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PRESENTACION

El gran problema de la democracia electoral mexicana se llama dinero. Ya lo habfa sido antes en el siglo
XX por la falta de recursos de los partidos de oposicion para competir cara a cara con el partido en el
poder. Hoy el problema es diferente v se llama exceso de dinero. La escasez de dinero para los partidos
de oposicion en el siglo XX limitd el pluralismo y perpetud la hegemonia de un partido por varias déca-
das. El exceso de dinero en la politica del siglo XXI es uno de los principales gérmenes de la corrupcion
en el pafs.

Las reformas electorales de los Ultimos 40 afios han dado buenos resultados para transparentar la
celebracion de comicios, garantizar la legalidad y propiciar un piso miimo de equidad para competir.
El esfuerzo ha dado resultados en términos del pluralismo alcanzado. Sin embargo, el sistema electoral
ha fracasado en combatir el financiamiento y gasto ilegal de campafias que ponen en duda la legalidad
y la equidad de la contienda al permitir la influencia indebida del dinero en la vida democratica.

Este estudio analiza y documenta el financiamiento y gasto ilegal de campafias en México. Por primera
vez se describen las modalidades precisas mediante las cuales fluye dinero publico vy privado hacia
las campafias politicas y los usos de ese dinero. También por primera vez se hace una estimacion del
costo real de una campafia politica. El estudio describe una problematica generalizada que todos los
partidos —en mayor o menor grado— practican. El objetivo no es la denuncia de hechos, personas o
partidos, sino sacar a la luz el modus operandi de una préctica corrupta que esta socavando los ci-
mientos de legalidad y equidad de las elecciones en México. A manera de conclusion y derivadas de los
hallazgos de esta investigacion, ofrecemos un conjunto de medidas que podrian ayudar a reparar un
sistema corrupto de fondeo de campafias politicas.

Esta es una obra colectiva. Agradecemos a Ximena Mata Zenteno y Leonardo Nufiez Gonzalez, coordi-
nadores de investigacion, por su incansable tarea de documentar, entrevistar y afinar cada argumento
del reporte. También a Mario Guzman Montelongo, Benjamin Hill Mayoral, Victor Lamoyi Bocanegra,
Santiago Nieto Castillo, Luis Pineda Gonzalez y Arturo Ramirez Verdugo, quienes con sus conocimien-
tos y aportaciones ayudaron a delinear diversos capitulos y secciones del libroy a revisar su contenido
Finalmente agradecemos a los mas de 60 entrevistados que nos compartieron sus experiencias y nos
ayudaron a comprender mejor el problema para poder ofrecer las soluciones que aquf se presentan.
Gracias por su tiempo, transparencia y honestidad

Maria Amparo Casar Luis Carlos Ugalde

Ciudad de México, mayo de 2018.
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RESUMEN EJECUTIVO

El financiamiento vy el gasto ilegal de las campafias politicas es el mayor problema de la democracia electoral mexicana.
El generoso sistema de financiamiento publico que surge en la reforma electoral de 1996 ha fracasado en prevenir la
penetracion de dinero ilegal —publico vy privado— que fluye a las campafias. Dinero que busca beneficios particulares:
contratos con el gobierno, permisos para establecimientos mercantiles, acceso para influir en regulacion favorable o,
también, comprar impunidad cuando un gobierno en funciones desvia recursos para apoyar a candidatos en contienda.

La historia completa del dinero ilegal en campafias es dificil de documentar con el rigor de la investigacion académica o
judicial. Durante la larga época de hegemonifa del PRI no habia reglas, ni informacion, ni transparencia ni mucho menos
rendicion de cuentas. El proceso de cambio politico iniciado en la década de los setenta del siglo XX detond un mayor
escrutinio a partidos y gobiernos y, fundamentalmente a través del periodismo de investigacion, se empezé a conocer
de escandalos de corrupcion y del fondeo ilegal y gasto excesivo de campafias politicas. Uno de los primeros casos
documentados fue el de Tabasco, en 1995, cuando compitieron por la gubernatura Roberto Madrazo (PRI) contra Andrés
Manuel Lopez Obrador (entonces del PRD). Siguieron después los casos de los ‘Amigos de Fox"y del "Pemexgate” en la
eleccion presidencial del afio 2000, cuando compitieron Vicente Fox (PAN-PVEM), Francisco Labastida (PRI) y Cuauhtémoc
Cérdenas (mediante una coalicion encabezada por el PRD). En el caso de Tabasco no hubo sancién, pero en el sequndo
caso la hubo tanto para el PAN como para el PRI. En ninguno de los dos el castigo sirvio como disuasivo para evitar la
conducta en el futuro.

Detectar el dinero ilegal que entra a las campafas es una tarea muy compleja en cualquier parte del mundo. Lo es mas en
uno como el nuestro, en el que el sistema de justicia carece de las capacidades de investigacion necesarias y de la voluntad
politica para hacerlo. Incluso trabajos periodisticos y académicos que exhiben gastos excesivos e ilegales pocas veces son
investigados y menos aun castigados. En México ha privado una especie de "pacto” o ‘intercambio”’ de impunidad que se
resume en la frase de "tapaos los unos a los otros" y que ha funcionado a la perfeccion. Se vale exhibir, pero no perseguir; se
vale denunciar, pero no consignar. La democratizacion de las elecciones trajo la democratizacion de la corrupcion.”

;COMO ENTRA EL DINERO ILEGAL A LAS CAMPANAS POLITICAS?

Hay tres mecanismos Ilegales de fondeo de campafas: desvio de recursos publicos, contribuciones ilegales de particulares
y financiamiento del crimen organizado. Como una inversion cualquiera, quien arriesga su dinero lo hace por la expectativa
de un rendimiento futuro. El gobernante o servidor publico lo hace para apoyar al candidato de su partido o en ocasiones
de otros partidos para garantizar ‘inmunidad’ o para construir redes de apoyo politico que le ayuden a prosequir su carrera
politica. El empresario o contratista lo hace para obtener acceso al nuevo gobierno en la forma de contratos, permisos
o regulacion favorable. Y el crimen organizado 1o hace para proteger su negocio, sea en la forma de rutas de trasiego de
droga, proteccion policial o para infiltrarse en el gobierno y apoderarse de plazas de venta. Este estudio sdlo aborda las dos
primeras formas de fondeo ilegal.

1. Marfa Amparo Casar, "Tapaos los unos a los otros’, Excélsior, 5 de noviembre de 2014
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El desvio de recursos publicos para fondear campafias tiene varias formas de materializarse. Entre las mas comunes se
encuentran la recaudacion en efectivo en los tres ordenes de gobierno gue no se reporta a las tesorerfas: por ejemplo, el
pago de impuestos en efectivo o la venta de boletos para espectdculos publicos realizados en inmuebles propiedad del
gobierno. Otra modalidad es el uso de facturas apdcrifas para comprobar gastos en bienes o servicios que nunca se
recibieron y hacer liquido dinero del presupuesto para canalizarlo a campafias. También son frecuentes la adjudicacion
directa y subcontratacion forzosa de obra publica y bienes y servicios, asf como los sobrecostos asociados a ellas. Una
mas son los descuentos de némina, mediante los cuales se les retiene a los empleados del gobierno parte de su sueldo
para ser enviado a un partido politico. Finalmente, estan la utilizacion de programas sociales con fines electorales; la
recaudacion de pagos ilegales por permisos de construccion y ambulantaje; y 1os arreglos con medios de comunicacion
para el uso de publicidad gubernamental en apoyo a campafias electorales.

El desvio de recursos publicos es una préctica habitual y recurrente en México. Basta revisar los informes de la Auditorfa
Superior de la Federacion de los Ultimos afios para darse cuenta de la magnitud del fendmeno. La revision de las Cuentas
Publicas de 2012 a 2016 revela que hay 243 mil millones de pesos sin comprobar. Aungue No se Conoce Con pPrecision
el destino final del total de esos recursos, una parte de ellos pudieron fluir para el enriguecimiento ilicito v otra para fines
politicos, entre los cuales destaca construir lealtades y apoyos para propésitos electorales.

El financiamiento privado ilegal que entra a las camparias es, probablemente, aun mas dificil de identificar, comprobar y
fiscalizar. Esta forma de fondeo generalmente implica, como en el caso del desvio de recursos publicos, la utilizacion de
dineroen efectivoimposible de rastrear. Ademas de dafiar la equidad en la contienda, el financiamiento privadoilegal conlleva
la comision de otros delitos, como peculado, lavado de dinero, defraudacion y evasion fiscal, simulacion de operaciones
mediante empresas fantasma o fachada, entre otros. Por ejemplo, un empresario que desea financiar campafias electorales
simula la compra de bienes utilizando empresas ‘fachada’, obtiene un comprobante de gasto legalmente vélido —aunque la
compra/venta no se hubiera realizado—, deduce impuestos y finalmente destina esos recursos para apoyar a un candidato.

Existen industrias que, por su giro, pueden donar productos a campafias con la expectativa de luego vender sus servicios
a futuros gobiernos. Por ejemplo, la industria textil puede financiar campafas en especie dando playeras y gorras a
precio descontado o simulando la compra-venta con la expectativa de que el ganador le otorgue en el futuro contratos
de uniformes: la industria alimenticia puede proveer despensas esperando la concesion de comedores hospitalarios o
desayunos escolares; o la industria de arrendamiento de autos o equipo de computo, facilitando sus bienes a las campafas
a cambio de la contratacion de sus servicios en el siguiente gobierno.

;DE QUE TAMANO ES EL PROBLEMA?

La cuantificacion puntual y precisa de cuanto dinero ilegal se mueve por debajo de la mesa es dificil de calcular. En
este reporte se ofrece una primera aproximacion a partir de la literatura académica, el anélisis de fuentes oficiales,
investigaciones periodisticas y méas de 60 entrevistas a profundidad a una multiplicidad de actores involucrados en las
dinamicas electorales: operadores polfticos, candidatos, gobernadores, estrategas de campafia, asesores, empresarios,
funcionarios publicos, directores de medios y periodistas. Se toma como unidad de andlisis las campafias de gobernador,
pero este ejercicio puede extrapolarse con los matices necesarios: hacia abajo, para campafias de diputados locales o
alcaldes, o hacia arriba, para campafias presidenciales. En aproximaciones conservadoras, se estima que, en promedio,
ipor cada peso que un candidato a gobernador declara y que la autoridad observa, hay 156 pesos mas que se mueven en
la oscuridad!
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Otra manera de enfocar el problema es medir el gasto real gjercido respecto al tope legal permitido para campafias de
gobernador. Segun el trabajo de investigacion realizado, una campafia promedio para gobernador puede costar hasta
10 veces mas que el tope legal. El tope legal promedio de campafias de gobernador de las Ultimas elecciones en las 32
entidades del pafs antes de 2018 fue de 46.8 millones de pesos constantes, con variaciones que van desde 4.8 millones
en el caso de Quintana Roo hasta 299 millones en el caso del Estado de México. Eso significaria que el promedio de gasto
real ejercido de una campafia exitosa de gobernador puede rondar los 460 millones, con variaciones hacia arriba o hacia
abajo dependiendo de la entidad.

Otra forma indirecta de calcular el tamafio del problema es a través de las mediciones de la liquidez de la economia
mexicana. Aungue puede haber un sinndmero de razones que expliquen las variaciones en el flujo de efectivo en poder de la
poblacion (M1), informacion del Banco de México muestra gue en los afios con elecciones existe un aumento inexplicable
por razones economicas en el uso de efectivo en el pafs. Por ejemplo, durante las elecciones federales del 2012 el flujo
de efectivo aumentd mas de 37 mil millones de pesos (5%) de febrero a junio, sin que hubiese un fenémeno estacional,
de consumo o de crecimiento que o explicase. Nadie paga la movilizacion del voto con tarjeta American Express, ni con
cheque nominativo.” Es probable que una porcion significativa de esa liquidez haya sido para fondear campafas politicas
de manera ilegal. Cabe resaltar que el gasto total maximo permitido en aquel proceso electoral, sumando topes legales
de todas las contiendas en disputa: presidente, senadores, diputados y gobernadores, fue de aproximadamente 3,500
millones de pesos.

JEN QUE SE GASTA EL DINERO ILEGAL DE UNA CAMPANA POLITICA?

Hay varios usos del dinero ilegal que fluye a las campafas politicas, entre los cuales el principal es el clientelismo electoral,
que incluye la promocion v los intentos de compra del voto durante las campafias, y los gastos del llamado ‘Dz D' (la
jornada electoral), cuando se erogan cantidades inmensas de dinero para movilizar votantes, inhibir el voto y hacer la
operacion en tierra con representantes de casilla y otros operadores. Cabe sefialar que antes de la reforma electoral de
2007, que prohibi¢ a candidatos y partidos la contratacion de espacios en radio y TV, el pago de cobertura, o ‘campafia
en el aire’, este era el principal rubro de gasto. Sin embargo, después de esa reforma, la campafia en tierra cobro fuerza
y actualmente el pago de estructuras clientelares, la promocion, compra y movilizacion del voto es uno de los principales
destinos del dinero ilegal de campafias.

El clientelismo electoral ha existido siempre, pero se ha incrementado principalmente porque las contiendas electorales
se han vuelto méas competidas. En elecciones cerradas el clientelismo puede ser una herramienta que garantice el triunfo.
Ponerla en préactica requiere de mucho dinero: segun estimaciones hechas para este reporte, la operacion de clientelismo
para una campafia de gobernador en un estado de tamafio mediano cuesta 290 millones de pesos. Este gasto incluye
la manutencion de estructuras clientelares que es el principal rubro de gasto (promocion del voto y operacion electoral).
Asimismo, las practicas clientelares de compra, coaccion, inhibicion y movilizacion del voto implican altas sumas de dinero
para conseguir el mayor numero de adeptos posibles, dinero que, naturalmente, no es reportado y permanece oculto.

En este trabajo también se analiza el dinero que se destina de forma ilegal para pagar cobertura informativa y de manera
tangencial se sefialan gastos en estrategas de campafia, consultores y encuestadores. El pago desde la politica a los medios,

dada su condicion de ilegalidad, también se maneja por debajo de la mesa. Puede hacerse de varias maneras: utilizando
el rubro de comunicacion social de los gobiernos para cubrir las campafias; mediante pagos de empresas privadas a

2. Luis Carlos Ugalde, "Seminario Internacional Politica y Dinero: Democracia vs Corrupcion’, Instituto Nacional Electoral (INE), diciembre de 2017
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medios para favorecer a un candidato; 0 mediante el pago directo del partido o candidato al medio en cuestion, ya sea en
efectivo 0 empleando sofisticados esquemas de triangulacion. A pesar de la existencia de spots "gratuitos” para todos los
partidos, los incentivos para contratar espacios en medios no ha disminuido. Ademas de utilizarse para promover ideas y
propuestas, a través de la venta de "paquetes’ estos espacios se usan para no dar cobertura negativa, para ‘golpear’ o para
beneficiar a ciertos candidatos. También son un vehiculo para posicionar a personajes poco conocidos. Es preciso decir
que la relacion entre los medios y la polftica va mas alla de las campafias; hay entre ellos una relacion de interdependencia
que, ademas de poco transparente, es dafiina para la democracia.

;QUE FUE PRIMERO, EL HUEVO O LA GALLINA?

El financiamiento ilegal de campafias ha aumentado significativamente en la Ultima década. Una pregunta relevante
es si responde a los requerimientos reales de gastos para ganar o si el exceso de dinero para fondear campafias ha
encarecido a la industria. Dicho de otra manera: ;es el exceso de gasto una respuesta a una necesidad real de la industria
de las campafias o es un boom inflado artificialmente? Ciertamente la mayor competencia entre partidos que surge a
partir de la década de 1990 ha alentado la competitividad v ello significa que ganar elecciones requiere mas inversion en
publicidad, mas recursos para campafias de tierra y pago de consultores y encuestadores. Pero también es cierto que la
enorme liquidez de las haciendas estatales (transferencias federales, endeudamiento y boom petrolero) propicio que los
gobernadores inyectaran cantidades ingentes de dinero para apoyar a sus candidatos y partidos y ello generd una inflacion
en la industria. Mucho dinero cred una demanda artificial de requerimientos y muchos candidatos y operadores electorales
descubrieron que hacer campafias, aun si perdian, podia constituir un buen negocio. De ahf el dicho de que ‘campafia que
no da para rancho, no es campafa’.

Otro factor que ha encarecido las campafias es la falta de I6gica y sincronia de las reglas que regulan el sistema de
financiamiento y gasto. Por una parte, la formula para estimar la bolsa de financiamiento de partidos politicos carece de
racionalidad. Dice que la bolsa anual para los partidos se estima al multiplicar el 65% del salario mmimo (hoy Unidad de
Medida y Actualizacion, UMA) por el nimero de inscritos en el padron electoral. ¢ Por qué 65% y no 30 0 40%? También dice
que el financiamiento de campafias en afio de eleccidn presidencial es la mitad de esa bolsa, sin justificar ese monto con
base en un analisis real de costos.

Por otra parte, los topes de gastos establecidos por la ley son demasiado bajos, contrastados con el gasto real. En el
caso de la campafia presidencial, el tope se establece como un porcentaje del financiamiento publico para gastos de
campafa (20%). Sin embargo, en el &mbito estatal hay un sinnimero de formulas vy criterios que reflejan la falta de un
estandar Util para establecer un piso parejo de competencia. En consecuencia, los topes son como una promesa de buen
comportamiento que nadie observa y que estimula aun mas la infraccion de la ley.

Asimismo, las reglas del financiamiento privado estan desconectadas de un sistema que busque transparentar y legalizar
el fondeo de particulares. Los limites a las donaciones privadas son muy bajos (un partido no puede recibir mas de 33
millones de sus simpatizantes y 85 millones de sus militantes, con donaciones individuales que no pueden superar 1.63
millones de pesos) en comparacion con las donaciones que estimamos en este reporte, por lo que se generan fuertes
incentivos para ocultar la mayor parte de estos ‘apoyos’”.

Finalmente, el dinero ilegal en las campafias en México también es resultado de una cultura de ilegalidad que permea a
todo el sistema, la casi asegurada impunidad, el que todos tienen ‘cola que les pisen’, el clientelismo como forma de hacer
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politica, el exceso de uso de dinero en efectivo y el bajo nivel de bancarizacion, un sistema de fiscalizacion muy reciente
e imperfecto, la disposicion de los privados a quebrantar la ley y hasta la pobreza que hace de una buena parte de los
votantes presa de los lideres que controlan el acceso a ciertos bienes y servicios.

Por todo lo anterior, el sistema de financiamiento publico de partidos, generoso como es, ha fracasado para blindar a los
partidos de intereses externos. Para las elecciones de 2018 los partidos y candidatos recibiran 11,844 millones de pesos
(6,331 millones del INE y 5513 de los organismos locales). Pero el costo real de las campafias seré varias veces esa
cantidad. El afio 2018 seré el afo de las elecciones mas caras y con mayor fondeo ilegal en la historia de México. Dejaran
una secuela de corrupcidn por varios afos: la de contratos y permisos que seran usados para pagar a los donadores
llegales de hoy.

LA FISCALIZACION

La fiscalizacion de las campafas politicas es uno de los medios para sancionar el financiamiento ilegal y los gastos por
encima de los topes legales. México cuenta con uno de los sisteras mds complejos en el mundo en la materia. Sin
embargo, el mecanismo es insuficiente y en ocasiones incluso irrelevante para combatir el enorme problema del fondeo
ilegal de campafias.

El primer problema radica en que el proceso de fiscalizacion se detona a partir de los informes de gasto que los propios
entes fiscalizados (los partidos v candidatos) presentan ante el INE. Aungue la autoridad cuenta con mecanismos
independientes para auditar gastos —por ejemplo, espectaculares, eventos de campafia, publicidad en redes sociales o
inserciones en la prensa escrita— con frecuencia carece de la infraestructura y de la inteligencia financiera para detectar
el flujo total de recursos en efectivo que fluyen a las campafias vy los gastos que se realizan en movilizacion, compra o
inhibicion del voto, asf como en pago de cobertura informativa, por mencionar algunos de los rubros mas comunes.

No obstante, la fiscalizacion ha dado algunos resultados parciales que ayudan a mostrar que los partidos vy las campafias
subestiman el registro de sus gastos reales. En 2017, por ejemplo, el INE detectd 276 millones de pesos ejercidos, pero no
reportados, esto es, 26.5% del gasto total detectado no habfa sido informado a las autoridades. Sin embargo, el problema
es mayor que los datos que ofrece el INE, debido a que muchos gastos son en efectivo e incluso erogados por terceras
personas y se carece del mapa documentado del tamafio del problema.

Buena parte de lo que el INE detecta son gastos observables: un espectacular no reportado, una barda pintada sin ser
declarada, anuncios en Facebook o renta de mobiliario para algun mitin a cielo abierto. También es capaz de detectar el
pago no reportado de representantes de casilla. Por esa misma razon, mientras el INE es capaz de detectar algunos gastos
ejercidos porque son visibles, no lo es para detectar el flujo de financiamiento ilegal, que como se ha mencionado, es en
efectivo o con frecuencia en especie. En las elecciones de gobernador de 2017 se descubrieron 276 millones de gastos no
reportados, pero solo 31 millones de ingresos no reportados. Es decir, 244 millones se gastaron sin saber de dénde vinieron.

Que los partidos subreportan sus gastos se refleja en el hecho de que en las 16 elecciones de gobernador ocurridas en
2016y 2017, los informes de los candidatos dicen que solo gastaron el 32.8% del tope de gastos permitidos. La informacion
disponible sugiere que los reportes de gasto son inverosimiles y los procesos de fiscalizacion insuficientes para cubrir el
dinero que efectivamente fluye en las campafias. Dicho de otra forma: el INE es capaz de fiscalizar el dinero que se pone
sobre la mesa de juego, pero buena parte de lo que ocurre en las campafias es dinero debajo de la mesa, invisible para las
capacidades fiscalizadoras del INE.

DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México 13



La eficacia de la fiscalizacion debe ser evaluada con base en su poder disuasivo: que los castigos desincentiven el mal
comportamiento futuro. Sin embargo, las sanciones a los partidos entre 1999 y 2017 representan una fraccion mintscula
del dinero publico que reciben. Al comparar el total de financiamiento publico otorgado en este periodo con el total de
multas por sus informes anuales y de campafia, cada afio las sanciones equivalen, en promedio, a solo 3.6% del dinero
publico recibido. De esa forma las multas son como un peaje que partidos estan dispuestos a integrar a sus funciones
de costos y riesgos con tal de ganar elecciones. Cabe resaltar que las sanciones son pagadas con el dinero que reciben,
esto es, la autoridad electoral les descuenta las multas de sus ministraciones mensuales, de tal forma que no tienen que
erogar dinero de su cuenta bancaria. En suma, infringir la ley es una accion racional porque constituye simplemente un
costomarginal de sus estrategias de campafia que no afecta significativamente el flujo de sus recursos.

*AK

Como se dijo al inicio, el financiamiento y el gasto ilegal de las campafias politicas es el mayor problema de la democracia
electoral mexicana. No solo afecta la equidad en la contienda al permitir la influencia del dinero sobre la voluntad popular,
también encarece las campafias fomentando el desvio de recursos publicos, la corrupcion en el gobierno y la comision de
multiples delitos.

Parte de lo que la democracia prometia era que la competencia llevarfa, no solo a tener ofertas politicas distintas sino a
un ejercicio de poder y una toma de decisiones alejados de la discrecionalidad, la ilegalidad y la impunidad. Se pensé que
los partidos se convertirian en los mejores vigilantes y contrapesos de sus adversarios y que serfan un dique contra la
corrupcion. Se penso que se fiscalizarfan celosamente los unos a los otros y que se cuidarian en el gjercicio del poder sino
por responsabilidad o ética publica, al menos por interés: por miedo a que una vez perdido el puesto, el sistema de justicia
los alcanzara. Hasta el momento esta es una asignatura pendiente.

No podemos darnos por vencidos. A manera de conclusion y derivadas de los hallazgos de esta investigacion, se ofrecen
un conjunto de medidas que podrian ayudarnos a comenzar a hacer la tarea.
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LISTA DE ENTREVISTAS

NOMBRE (POR ORDEN ALFABETICO) ADSCRIPCION INSTITUCIONAL FECHA
lvan Aleman Loza i Abogado, socio fundador de Alemén y Asociados, S.C. 5/06/2017
i Vicepresidente de supervision de procesos preventivos en la
CNBV (2013-2016).
Enrigue Ampudia Mello Ha sido militante y funcionario del PRI desde 1989 con cargos 30/01/2018
en el CEN, en la CNOP y en el CDE de Veracruz. Actualmente
dirige Ultima Milla, especializada en mercadotecnia estratégica.
Gustavo Arballo Lujan Presidente de la Camara Mexicana de la Industria de la 27/06/2017
Construccion (2017-2018).
Ulises Beltran Ugarte Encuestador. Socio fundador de BGC Beltran, Juarez y 28/11/2017
Asociados.
Oswaldo Chacon Rojas i Consejero presidente del Instituto Electoral de Chiapas (2016- 21/06/2017
i 2023).
Daniel Cuapio Medina Militante de Morena CDMX. Director General Jurfdico y de 14/03/2018
Gobierno de la delegacion Iztapalapa (2012-2014).
Alfredo Cristalinas Kaulitz Titular de la Unidad de Fiscalizacion del IFE/INE (2009-2015). 138/06/2017
i Ha ocupado diversos cargos en el SAT.
Gustavo de Hoyos Waltheral { Presidente Nacional de Coparmex (2016-2018). 11/07/2017
Horacio Duarte Olivares Presidente de Morena Estado de México. Representante de 12/10/2017
Morena ante el INE desde 2014 y anteriormente del PRD.
Benjamin Fuentes Castro i Secretario Técnico de la Auditorfa Superior de la Federacion. 11/08/2017
Rafael Giménez Valdés ! Encuestador y estratega politico. Director de Investigacion 07/08/2017
y Coordinador de Opinion Publica en la Presidencia de la
Republica (2006-2012).
Fernando Gonzalez Sanchez Dirigente nacional de las redes sociales progresistas en apoyo a 15/01/2018
i Andreés Manuel Lopez Orador.
i Fue Subsecretario de Educacion Basica de la SEP (2006-2011).
José Adolfo Ibinarriaga, Roberto i Estrategas polfticos. Socios de la consultora El Instituto de 10/10/2077
Trad, e Israel Navarro. Artes y Oficios para la Comunicacion Politica.
Miguel Angel Jiménez Godinez Director General Adjunto Bansefl. Presidente fundador del 26/10/2017
i partido Nueva Alianza y diputado federal (2006-2009).
Victor Leonel Juan Martinez | Consejero electoral del Instituto Estatal Electoral y de 20/07/2017

Participacion Ciudadana de Oaxaca (2011-2014).
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NOMBRE (POR ORDEN ALFABETICO)

ADSCRIPCION INSTITUCIONAL

FECHA

Vidal Llerenas Morales i Candidato a la Alcaldfa de Azcapotzalco por la coalicion 18/10/2017
Morena-PES-PT, 2018. Diputado Federal de Morena (20715-
2018).
Fidel Lopez Garcia Consultor y estratega politico en la CDMX. 11/09/2017
Carlos Lozano de la Torre Gobernador de Aguascalientes (2010-2016). 10/08/2017
Fernando Manzanilla Prieto Candidato a Diputado Federal de Morena por el Distrito 12 en 28/08/2017
Puebla, 2018. Secretario general de gobierno en el estado de
Puebla (2011-2013).
Luis René Martinez Souvervielle Coordinador de Planeacion vy Estrategia de la campafia del PRI 28/06/2017
en el Estado de México, 2017.
Carlos Mota Periodista TV Azteca y El Heraldo de México. 05/09/2017
Santiago Nieto Castillo Fiscal de delitos electorales de la PGR, 2015-2017. 19/06/2017
Aristoteles NUfiez Sanchez Titular del SAT (2012-2016). 26/09/2017
Salim Arturo Orci Magafia i Auditor Especial de Cumplimiento Financiero de la Auditoria 05/07/2017
i Superior de la Federacién (2010-2017)
Jesus Padilla Zenteno Presidente Coparmex CDMX (2016-2018). 12/09/2017
Luis Manuel Pérez de Acha Integrante del Comité de Participacion Ciudadana del SNA 30/06/2017
(2016-2020). Socio fundador del despacho de abogados Pérez
i de Acha e Ibarra de Rueda.
Javier Pérez Saavedra | Auditor Superior de la Federacion interino (2017-2018). Antes 05/07/2017
fungi¢ como Auditor Especial de Cumplimiento Financiero.
Juan Manuel Portal Auditor Superior de la Federacion (2010-2017). 138/06/2017
Oscar Ramirez Vasquez i Asesor jurfdico del PT en Oaxaca. 20/07/2017
Ramiro Ramos Salinas | Subsecretario de operacion politica del CEN del PRI Fue 13/09/2017
diputado local y coordinador del grupo parlamentario del PRI en
Congreso local de Tamaulipas.
Alberto Real Benitez Abogado fiscalista. Administrador General de Auditorfa Fiscal 15/06/2017
i Federal del SAT (2006-2012).
Armando Rios Piter Senador de la Republica (2012-2018). Aspirante a candidato 28/09/2017
independiente a la presidencia de la Republica (2017-2018).
Militante del PRD hasta 2017.
Eduardo Rivera Pérez | Candidato a la alcaldfa de Puebla por la coalicion “por Puebla 22/06/2017
i al Frente”. Alcalde de Puebla (2011-2014) y coordinador de
i campanfa de Josefina Vazquez Mote, candidata del PAN a
gobierno del estado de México (2016-2017)..
Angel Benjamin Robles Montoya i Senador del PT (2012-2018). Candidato a la gubernatura 01/09/2017

Oaxaca, 2016.
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NOMBRE (POR ORDEN ALFABETICO) ADSCRIPCION INSTITUCIONAL FECHA
Roberto Rock Lechon Director del portal de noticias La Silla Rota. Trabaj¢ en El 28/02/2018

Universal entre 1979 y 2013, diario en el que llegd a ser su

director general editorial.
Amador Rodriguez Lozano Senador de la Republica (1994-2000) y diputado federal (1991- 26/02/2018

94) por el PRI, partido al que renuncié en 2001. Desde 2006

ha laborado en diversos cargos en el gobierno del Estado de

Chiapas donde actualmente es asesor del gobernador.
Israel Torres Sampedro Militante del PRD en Oaxaca. 21/07/2017
Raul Sanchez Kobashi Secretario de Finanzas y Jefe de oficina del gobernador de 07/07/2017

Puebla (2017-2018). Subsecretario de control y auditorfa de la

gestion publica de la SFP (2013-2016).
Mauricio Tabe Echartea Presidente del PAN CDMX (2015-2018). 16/11/2017
Victor Manuel Tinoco Vazquez Secretario de Accion Electoral del PRI Estado de México. 18/07/2017
Joaquin Rodriguez Palacios Asesor del Gobernador de Oaxaca Alejandro Murat (PRI). 20/07/2017
Luis Urrutia Corral Director General Jurfdico del Banco de México. 13/06/2017
Enrique Zambrano Benftez CEO Grupo Proeza. 14/09/2017
6 militantes anénimos del PRI Estrategas de campafias politicas en el PRI Estado de México. 15/08/2017
Estado de México
Anénimo Encuestador. 14/12/2017
ANGNIMOo Gestor de recursos financieros para campanas. 25/05/2017
AnodNiMo Gestor de recursos financieros para campafnas. 9/06/2017
Anoénimo Estratega politico 14/02/2018
Andnimo Funcionario del Banco de México. 22/11/2007
Andnimo Candidato alcalde en Oaxaca por Morena (2016). 21/07/2017
Andénimo Gobernador del PRI, 16/01/2018
Anonimo Estratega politico. 29/09/2017
Anénimo Operador politico para una candidatura a gobernador. 13/07/2017
AnGNIMOo Candidato a diputado local Oaxaca por Morena (2016). 20/07/2017
Anénimo Periodista 15/08/2017
Anénimo Director de medio de comunicacion local 29/09/2017
Andnimo Director de medio de comunicacion nacional 19/12/2017
Anénimo Ex candidato presidencial 22/04/2018
Anodnimo Ex gobernador del PRI 26/03/2014
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LISTA DE ABREVIATURAS Y ACRONIMOS

ANC
ASF
CEN
CFDI
CIDE

CNBY
COFIPE

comsoc
CONACYT
CONAPESCA
CONEVAL

DIF

DOF
FASP

FEC
FECA
FEPADE
FLACSO
FORTAFIN
GAFI
IDEA

IFE
INE
IPAB
ISR
ITESM

LGMDE
LOPPE

OPLES
PAC'S
PAN
PEMEX
PGR
PNUD

PRD
PRI

African National Congress

Auditoria Superior de la Federacion

Comité Ejecutivo Nacional

Comprobante Fiscal Digital por Internet
Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas

Comision Nacional Bancaria y de Valores
Cadigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales

Sistema de Comunicacion Social

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
Comision Nacional de Acuacultura y Pesca
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social

Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de
la Familia

Diario Oficial de la Federacion

Fondo de Aportaciones para la Seqguridad
Publica de los estados

Federal Election Commission

Federal Election Campaign Act

Fiscalia Especializada en Delitos Electorales
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
Fondo para el Fortalecimiento Financiero
Grupo de Accion Financiera Internacional
Instituto Internacional para la Democracia y la
Asistencia Electoral

Instituto Federal Electoral

Instituto Nacional Electoral

Instituto para la Proteccion al Ahorro Bancario
Impuesto Sobre la Renta

Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores
de Monterrey

Ley General en Materia de Delitos Electorales
Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales

Organismos Publicos Locales Electorales
Political Action Committees

Partido Accion Nacional

Petréleos Mexicanos

Procuradurfa General de la Republica
Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo

Partido de la Revolucion Democratica

Partido Revolucionario Institucional

PVEM |
RFC |

RFE
SAGARPA

SAT
SHCP
SIF
TEPJF

TRIFE
upIS
UIF
UMA
UpPSz
UTF
UTS

Partido Verde Ecologista de México

Registro Federal de Contribuyentes

Registro Federal de Electores

Secretaria de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion

Servicio de Administracion Tributaria
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico
Sistema Integral de Fiscalizacion

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion

Tribunal Federal Electoral

Unidades de Inversion

Unidad de Inteligencia Financiera

Unidad de Medida

Universidad Politécnica del Sur de Zacatecas
Unidad Técnica de Fiscalizacion

Universidad Tecnoldgica de Salamanca
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L PROBLEMA DEL DINERO Y LA POLITICA EN
PERSPECTIVA COMPARADA



EL PROBLEMA DEL DINERO Y LA
POLITICA EN PERSPECTIVA COMPARADA

Una preocupacion central de las democracias modernas es disefiar mecanismos que eviten que el dinero se convierta en
un factor distorsionante de la competencia entre partidos politicos y candidatos. El dinero deforma la democracia electoral
en el momento en que causa condiciones de desigualdad en la competencia o altera de forma efectiva la voluntad de los
electores. Esto ocurre cuando el acceso a recursos por parte de candidatos y partidos se da en condiciones inequitativas;
cuando existen grupos de interés econdmico que tienen la capacidad de influir con dinero en el resultado de las elecciones;
cuandolos gastos de un partido o candidato se costean con recursos publicos indebidos de alguna dependencia de gobierno;
cuando candidatos o partidos utilizan dinero de procedencia ilegal; cuando se presenta una aplicacion diferenciada de las
reglas de control del financiamiento politico para beneficiar al partido o los candidatos oficiales, y también cuando los
dineros que utilizan los partidos politicos, legales o ilegales, se encauzan a la compra de votos.

Una revision de la Base de Datos sobre Financiamiento Polftico reunida por la organizacion IDEA Internacional con
informacion de 180 pafses muestra que en todos existe algun tipo de normatividad para regular el financiamiento polftico'.
Una de las claves que revela esta base de datos al compararse la normatividad entre distintos paises es que estas normas
estan fuertemente influidas por el contexto politico de cada uno de éstos. Si bien la normatividad de cada pais depende del
contexto especifico, en todos los casos la regulacion busca responder a preocupaciones y retos comunes gue tienen que
Ver con una intencion por crear circunstancias para una competencia electoral mas equilibrada y transparente. 2

Principales retos en la regulacién del financiamiento politico ?

«  Acceso desigual al financiamiento para distintos actores politicos

+  Capacidad de intereses economicos de influir indebidamente en politica
- Uso de fondos llicitos en politica

+ Abuso de recursos publicos

+ Compra generalizada de votos

La regulacion del financiamiento politico en los pafses pretende solventar estos retos mediante prohibiciones de ciertas
fuentes de financiamiento, limites al gasto de partidos y candidatos, proscripcion de ciertos tipos de gasto, y disposiciones
generales que ordenan la informacién del financiamiento polftico, especialmente en temas de transparencia y presentacion
de informes financieros.

1. La Base de Datos sobre Financiamiento Politico de IDEA Internacional fue levantada en 2003 y revisada en 2012. Esté disponible en https://www.idea.int/data-tools/data/political-
finance-database

2.Manuel Carrillo, Alonso Lujambio, Carlos Navarro y Daniel Zovatto coords, Dineroy Contienda Politica Electoral. Reto de la Democracia, Ciudad de México: Fondo de Cultura Econdmica,
2003,p. 8

3. Elin Falguera, Samuel Jones, y Magnus Ohman, eds., El financiamiento de los partidos polfticos y las campafias electorales. Manual sobre financiamiento politico, Estocolmo: Instituto

nternacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional), Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), 2015, p. 20
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1.1 FINANCIAMIENTO POLITICO PUBLICO Y PRIVADO

En el mundo hay dos fuentes principales de recursos para los partidos politicos: el financiamiento publico y el privado.
El publico son las transferencias requladas de recursos del Estado a los partidos; el privado comprende los donativos,
las cuotas v las transferencias que hacen agentes privados a partidos, que pueden ser personas fisicas o morales —
empresas, asociaciones, fundaciones—, los créditos contratados por los partidos con instituciones financieras, los fondos
que provienen de las cuotas de los militantes, asf como los conseguidos en actividades como rifas, cenas de recaudacion
y "boteo”.

Una de las primeras politicas dirigidas a desincentivar la llegada de fuentes de dinero ilegal a partidos y campafas fue
la instauracion del financiamiento publico. Uruguay vy Costa Rica fueron los primeros paises, en la década de 1920, en
otorgar subsidios del gobierno a partidos politicos para actividades extralegislativas.* En cuanto a gastos de campafia,
‘Francia asumi® una medida pionera, excepcional, en 1946, al establecer el principio de reembolso de determinados gastos
de campafia a los candidatos a la Asamblea Nacional. Fue en Argentina en 1955, y luego Puerto Rico en 1957, donde se
ensayaron formas de asignacion de recursos publicos directamente a los partidos. Alemania optarfa por ese modelo en
1959, Suecia en 1965, Finlandia en 1967, Dinamarca en 1969, Noruega en 1970, Israel en 1973, Italia, Canadé y Estados
Unidos en 1974, Austria v Japon en 1975, Espafia en 1977 y finalmente, Francia en 1988"° El financiamiento publico a
los partidos ha sido adoptado por casi todas las ‘democracias estables’, © siendo solo 54 de 174 paises (31%) los que no
poseen un esquema de financiamiento publico a los partidos.

El financiamiento publico puede ser directo, en forma de subsidios a los partidos o de subvenciones especiales durante
periodos de campafias, o indirecto, mediante transferencias en especie, tiempos o espacios en medios de comunicacion, el
pago con cargo al Estado de los costos de envio de comunicaciones por via postal —franguicias postales—, o la distribucion
de espacios de publicidad en la via publica entre los partidos.

En general, con el financiamiento publico se busca estimular el pluralismo, al establecer condiciones parejas para que
fuerzas politicas con representacion puedan competir, y que el dinero no limite la presencia de distintas opciones politicas
y se convierta en un elemento de inequidad en la competencia electoral, por ejemplo, ante la menor capacidad de reunir
dinero de partidos de izquierda, que en principio tendrian una base de apoyo popular y con pocos recursos, frente a los
partidos que deflenden una agenda mas cercana a los intereses del empresariado y el gran capital.

El financiamiento publico también ofrece a las instituciones responsables de mantener el orden electoral dos ventajas: que
es facil de controlar y fiscalizar, y la posibilidad de amenazar a los partidos con retenerles el financiamiento publico como
elemento disciplinario. También se busca evitar que los candidatos y partidos sean capturados por intereses econémicos,
nacionales o extranjeros, 0 por grupos criminales con laintencion de actuar fuera delaley, alamparo de redes de corrupcion.

Entre las desventajas del financiamiento publico a partidos politicos esta un posible distanciamiento entre las élites de éstos
y sus bases de apoyo y, en general, con los ciudadanos. Al no depender de donativos, los partidos pierden incentivos para
buscar contribuciones directas de sus simpatizantes u organizar trabajo voluntario, por lo que se erosiona la vinculacion
con los militantes vy se imposibilita su participacion en la toma de decisiones.

4. Susan Scarrow, ‘Political finance in comparative perspective’, in Annual Review of Political Science 10 (2007): 193-210.
5. José Woldenberg, ‘Introduccion’, en Carrillo, op.cit., p.18
6. José Antonio Aguilar Rivera, “Domar a la bestia’, México: Nexos, 2015,
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El financiamiento publico también crea condiciones para afianzar el statu quo del sistema de partidos y acota las
posibilidades de que nuevos partidos tengan representacion, aungue esto puede mitigarse con subvenciones especiales
para nuevos partidos o candidatos independientes. Otro motivo de debate sobre el financiamiento publico se relaciona
con la carga fiscal, en especial cuando existe un ambiente de insatisfaccion con los resultados de la democracia y del
papel de los partidos como articuladores de los intereses de la sociedad. El hecho de que los mismos partidos politicos
con representacion en las asambleas nacionales sean los que tomen las decisiones sobre los montos del financiamiento
publico que reciben imprime en la sociedad una sensacion de que hacen un uso patrimonial de dichos recursos.

Por su parte, el financiamiento privado también tiene ventajas y desventajas. Entre los efectos positivos, se argumenta
que permitir el financiamiento privado a partidos politicos legaliza y ordena algo que ocurrirfa de cualguier modo, aunque
ilegalmente. Por lo tanto, es mejor tener donaciones privadas legales y reguladas que ilegales. Recuérdese que las
donaciones privadas a partidos polfticos también son una forma de la participacion politica de los ciudadanos y una manera
de vinculacion que fortalece la cultura democratica. Se dice, asimismo, que el financiamiento privado ofrece informacion
relevante a los ciudadanos durante las campafias electorales, si asumimos que el monto de donativos privados reunidos
es una variable proxy del apoyo popular a partidos y candidatos.

Entre los posibles efectos negativos del financiamiento privado estan las dindmicas e incentivos que genera, pues suele
motivar a partidos y candidatos a invertir gran parte de su tiempo en recaudar fondos y a cambiar su agenda de propuestas
para acomodarla a los intereses de posibles donantes, dar trato diferenciado a los grandes donadores o comprometerse a
ofrecer ventajas politicas desde el gobierno. El financiamiento privado representa potencialmente una fuente de problemas
para el control del dinero que entra en la politica en tanto que su origen y destino resultan mas dificilmente fiscalizables
que el financiamiento publico. Las aportaciones, en efectivo o en especie, de grupos o individuos ajenos al partido politico
suelen no asentarse en la contabilidad oficial del partido y no estén sujetas a ningun control oficial.

Muchas regulaciones sobre financiamiento politico establecen limites o impiden donativos dependiendo de su origen.
En primer lugar, se prohibe el financiamiento proveniente de dependencias del propio gobierno. Cuando un partido recibe
recursos publicos distintos del financiamiento publico regulado, se esta ante una grave violacion al criterio de equidad en la
competencia. Algunas legislaciones también impiden recibir donativos de fuentes extranjeras, Iglesias, empresas privadas
y funcionarios electorales.

En general, en muchos pafses la normatividad electoral establece montos maximos para los donativos, dependiendo si se
trata de personas fisicas o morales, en especial de sindicatos 0 empresas —en este caso, particularmente las empresas
proveedoras del gobierno—, con el fin de evitar conflictos de interés. En varios paises también se establecen reglas para
reqgistrar y publicar las donaciones, con los nombres de los donantes, a partir de cierto monto, y ademas de regular los
ingresos de los partidos politicos en cuanto al financiamiento publico y privado, también se establecen Iimites a los gastos
ordinarios y de campafia. De nuevo, el objeto es procurar una mayor equidad en la competencia mediante la limitacion de
disparidades excesivas y prevenir el origen ilicito de los recursos.
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Tabla 1.1 Motivos que fundamentan los distintos tipos de limites y prohibiciones al financiamiento politico en el mundo

FUENTES DE FINANCIAMIENTO MOTIVO DE PROHIBICION
Entidades extranjeras Proteger la soberania.
Empresas privadas Limitar la influencia de intereses privados en el financiamiento;

garantizar la independencia de los candidatos y los partidos ante

intereses privados.

Entidades publicas y semipublicas Evitar conflictos de interés y malversacion de fondos publicos,

asf como propiciar la equidad en la contienda.

Sindicatos Prevenir la influencia indebida de grupos de interés. A veces se
prohiben las donaciones de los sindicatos a fin de compensar
la prohibicion de las donaciones empresariales en los sistemas
donde algunos partidos dependen de los contactos con el sector

empresarial y otros estan vinculados al movimiento sindical.

Empresas proveedoras del gobierno Reducir el riesgo de las donaciones quid pro quo y conflictos de
interes.

Fuentes anénimas Garantizar la transparencia del financiamiento de los partidos.

Donaciones indirectas Facilitar la supervision. En algunos paises se prohibe de forma

explicita las donaciones realizadas a través de terceras personas
o entidades.

Fuente: Elin Falguera, Samuel Jones y Magnus Ohman, eds,, El financiamiento de los partidos politicos y las camparias electorales. Manual sobre financiamiento politico, Estocolmo:

Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional), Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), 2016, p. 22

Un tema relevante es el uso de dinero en efectivo en las campafias electorales. Ya sea de origen privado o publico, éste
representa un problema sustantivo para las tareas de transparencia, fiscalizacion y control, pues resulta dificil de rastrear
y facil de ocultar. Los partidos politicos con frecuencia lo utilizan para pagar a operadores politicos, a representantes de
casilla, a medios de comunicacion; para cubrir el costo de servicios que rebasan los topes de gastos de campafia, y para
comprar votos a través de regalos o transferencias directas sin que quede rastro de evidencia, pues el efectivo no genera
un registro en la contabilidad de los partidos.
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A diferencia de las prohibiciones a las fuentes de financiamiento, existen pocas en cuanto a los gastos. En la mayorfa de los
pafses se prohibe la compra de votos y en algunos, el uso de la television para publicidad politica (o por lo menos se limita),
0 existen restricciones especificas sobre el gasto en publicidad.

La incorporacion de recursos publicos en el financiamiento politico generd una demanda politica por el establecimiento
de mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas en los manejos financieros de los partidos, como lo establece la
Convencion Anticorrupcion de las Naciones Unidas.” Para ello es fundamental considerar que no puede haber rendicion
de cuentas sin finanzas en orden: informes y documentos oficiales que registren debidamente datos relevantes para
ciudadanos y autoridades.

El elemento mas importante en la construccion de un sistema de control de ingresos v gastos de los partidos politicos
son los informes gue éstos presentan sobre su manejo financiero: son la materia principal del trabajo de fiscalizadores
y autoridades directamente encargadas del control de los gastos de los partidos. Cuando son publicos, permiten a los
medios de comunicacion v a las organizaciones de la sociedad civil hacer investigaciones y realizar analisis independientes
sobre financiamiento politico.

Las normas que regulan los ingresos y gastos de los partidos generalmente prevén sanciones en caso de incumplimiento.
Las penas pueden ser de caracter administrativo, pero también, de carcel. En cuanto a la fiscalizacion y la aplicacion de
sanciones, el éxito de las regulaciones depende de las capacidades de las instituciones y de la voluntad politica de cada pafs
para garantizar su cumplimiento. Los principales temas que se discuten sobre la fiscalizacion del financiamiento politico
tienen que ver con quién es la autoridad responsable de fiscalizar a los partidos politicos. En algunos casos lo es la propia
autoridad electoral, en otros, el érgano de fiscalizacion superior o tribunal de cuentas, o bien, ambos. El debate aqutf tiene
que ver con la independencia de la instancia fiscalizadora vy con la capacidad institucional para hacer su trabajo.

De acuerdo con la base de datos de IDEA, cerca de 25% de los paises no designan en sus leyes una institucion facultada
para recibir informes financieros ni para investigar infracciones sobre financiamiento politico. En aguellos que cuentan con
instituciones que sf disponen de ese mandato legal, la responsabilidad recae comunmente en el drgano de administracion
electoral, ministerios, instituciones auditoras u organismos creados ad hoc.® Tal vez el mayor reto de las instancias de
fiscalizacion del financiamiento politico es la adecuada revision de los donativos privados, cuyo origen'y monto en muchas
ocasiones se oculta, asf como de los gastos que personas o grupos hacen a favor de un candidato o partido fuera de la
contabilidad de éste.

Idealmente, los ¢rganos encargados de la supervision del financiamiento politico v de la imposicion de sanciones deben
tener un mandato legal claro y suficiente, procesos transparentes para el nombramiento de personal con solvencia técnica,
independencia politica y garantias de permanencia libres de presiones externas. Estos drganos también deben contar con
un presupuesto adecuado y una cultura de mision institucional, en la que se privilegie el enfoque de prevenir las faltas. En
cuanto a las multas, la pérdida de financiamiento publico y las sanciones penales, deben ser proporcionales a la falta y lo
suficientemente crefbles en su aplicacion como para servir de elementos disuasivos.

7."Articulo 7 [..] 3. Cada Estado Parte considerara asimismo la posibilidad de adoptar medidas legislativas y administrativas apropiadas, en consonancia con los objetivos de la presente
Convencidn y de conformidad con los principios fundamentales de su derecho interno, para aumentar la transparencia respecto de la financiacion de candidaturas a cargos publicos
electivos y, cuando proceda, respecto de la financiacion de los partidos politicos.” Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, Oficina contra la Droga y el Delito, Nueva
York, 2004, p.11

8. Falguera, op.cit., p. 33
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En la fiscalizacion y la imposicion de sanciones, la transparencia de los informes de los partidos v la participacion de los
medios de comunicacion y de la sociedad civil son fundamentales. El acceso a la informacion sobre financiamiento politico
representa la principal herramienta del periodismo de investigacion y de las revisiones independientes a los gastos de los
partidos que realizan organizaciones de la sociedad civil. En muchos casos, la intervencion de los medios en la revelacion de
escandalos vy el trabajo de organizaciones sociales especializadas en la revision del financiamiento politico complementa
las deficiencias institucionales de los érganos de fiscalizacion electoral y estimulan el rigor técnico de la fiscalizacion oficial.

1.2 EL FINANCIAMIENTO POLITICO EN PERSPECTIVA COMPARADA

La revision de algunas experiencias concretas en materia de financiamiento publico en distintos contextos institucionales,
tradiciones legales, sistemas de gobierno y grados democraticos permite recoger algunas lecciones y formular un conjunto
de recomendaciones. ?

ESTADOS UNIDOS

La legislacion sobre financiamiento politico en los Estados Unidos puede contarse como una historia en la que el Poder
Judicial ha gjercido su autoridad para invalidar, con el argumento de la defensa de derechos basicos como la libertad de
expresion, las regulaciones al financiamiento politico, principalmente en cuanto a los limites en gastos de campafias que
han sido propuestas y aprobadas por el Ejecutivo y el Legislativo. Esto ha propiciado una carrera creciente de recaudacion y
gasto en campafias electorales, y ha permitido que aumente la influencia de grupos de interés econdmicos sobre partidos
y candidatos. '°

La primera parte de esta historia se vincula con la aprobacion de la Ley sobre Campafias Electorales Federales en 1972
(Federal Election Campaign Act, FECA). La FECA tenia cuatro objetos: 1) moderar la influencia de grandes donadores
politicos; 2) limitar las diferencias de acceso a financiamiento entre candidatos; 3) fortalecer la transparencia de donativos y
gasto en campafias, y 4) limitar la influencia del dinero de empresas en las elecciones presidenciales de manera especifica.
La FECA fijo Iimites a las donaciones y gastos de campafia, e impuso mayores requerimientos de transparencia; introdujo el
financiamiento publico para candidatos presidenciales y cred la Comision Federal Electoral (Federal Election Commission,
FEC) como instancia encargada de aplicar la ley electoral en materia de financiamiento y gasto.

En 1976, la Corte Suprema elimind los limites a gastos de campafia impuestos por la FECA con el argumento de que
afectaban derechos constitucionales, lo cual generd una tension entre la ausencia de limites en los gastos de campafia
y las restricciones a donativos, que no se eliminaron. Esto, a su vez, favorecié una carrera creciente de gasto para los
candidatos vy la recaudacion de fondos se volvié un elemento central para las campafias, 1o que influyd para promover
una desregulacion en la década de 1990, con la que se legalizaron de nuevo los grandes donativos politicos de individuos,
empresas, sindicatos y grupos reunidos en torno de posiciones ideoldgicas, como los llamados Comités de Accion Politica

9. En esta revision se utilizé informacion de la ya citada Base de Datos sobre Financiamiento Politico del IDEA, asf como de la iniciativa ‘Money, Politics and Transparency’, impulsada
por las organizaciones e iniciativas Global Integrity, Sunlight Fundation y The Electoral Integrity Project, entre otras fuentes. La Base de Datos sobre Financiamiento Politico de IDEAes la
mayor fuente internacional de informacién comparada sobre regulaciones del uso del dinero en la politica. La Base se construyd a partir de un cuestionario de cuarenta y tres preguntas
sobre financiamiento politico, retne informacion de més de 180 paises y se actualizé por Ultima vez en 2012, Por su parte, la iniciativa "Money, Politics and Transparency” desarrollé un
conjunto de indicadores mediante cuestionarios levantados entre julio y diciembre de 2014 en 54 paises

10. Pippa Norris, Andrea Abel Van Es, y Lisa Fenis. Checkbook Elections. Political Finance in Comparative Perspective. Executive Report. Sydney. Money, Politics and Transparency, 2015,
p. 37 www.moneypoliticstransparency.org
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(Political Action Committees, PAC's), que empezaron a asumir una importancia cada vez mayor en las elecciones de los
Estados Unidos. Los PAC's son grupos con una gran capacidad de reunir fondos a nombre de los candidatos que se han
convertido en factores de una importancia politica determinante para las elecciones de ese pafs, primordialmente en el
uso del llamado soft money. El soft money son fondos destinados a actividades que en los hechos son relevantes para
las elecciones, pero que no estan sujetos a la requlacion federal, por ejemplo, camparias medidticas sobre temas que no
estan vinculados directamente con los candidatos o partidos, como la legalizacion del aborto, bajar impuestos o la politica
migratoria, pero que tienen claras implicaciones ideoldgicas y de posicionamiento partidista, por lo que crean un impacto
indirecto pero muy importante sobre como los ciudadanos perciben a los candidatos vy a los partidos.

La Ley Bipartidista de Reforma a las Campafias de 2002 (Bipartisan Campaign Reform Act, BCRA) limité los donativos y
restringio algunos gastos mediante la regulacion del soft money, limitando el activismo ideoldgico o de issues de los PAC's.
Sin embargo, el papel de grupos de interés siguid en expansion, con una nueva decision de la Corte Suprema, en 2010,
de eliminar los limites al gasto en activismo ideoldgico de empresas vy sindicatos, lo cual constituyd una nueva ofensiva
desreguladora vy la aparicion de los Super PAC's. Los Super PAC's, aunque sus actividades y finanzas estan sujetas a
lineamientos de transparencia, pueden reunir fondos y gastar sin Iimite, con lo cual se abre la oportunidad de que grupos e
individuos con poder econdmico gasten de forma indiscriminada para influir en las elecciones

Ciertas organizaciones politicamente activas no estan obligadas a revelar de quién reciben sus donativos ni a qué destinan
SUS recursos —excepto si se utilizan para campafias de radio o television—, por lo que los fondos provenientes de ese tipo
de grupos que se utilizan para actividades relacionadas con las elecciones reciben el nombre de dark money, y gue junto
con los Super PAC's, se han convertido en grupos de enorme influencia polftica. El resultado practico de las excepciones a
la regulacion del financiamiento politico que ha abierto la Corte Suprema en los Estados Unidos para defender derechos
de participacion politica es que las leyes electorales que pretenden controlar el financiamiento politico se vuelven casi
irrelevantes.

Lecciones del caso de Estados Unidos

1. Denadasirven los limites a las donaciones si no hay limites a los gastos de campafia. El efecto de la ausencia de topes
por el lado del gasto propicia una carrera ascendente de dispendio y le otorga un enorme poder a los intermediarios
del financiamiento politico que no estan sujetos a las regulaciones de limites y transparencia a las que estan obligados
candidatos y partidos. Poner restricciones a los donativos de candidatos y partidos no limita las actividades de grupos
como los PAC's de reunir y gastar dinero para crear relaciones de influencia —y captura— con los candidatos que
apovyan.

2. Laproteccion que la Corte Suprema le da a las actividades de estos grupos de interés con base en la defensa de los
derechos de libertad de expresién y asociacion borra la frontera entre el &mbito electoral y el no electoral, y elimina la
posibilidad de una regulacion especifica que controle el gasto en campafias.

3. De los cuatro objetos planteados originalmente por la FECA, sélo ha permanecido el de transparencia, al requerirles
a los partidos informes trimestrales, asi como informes pre y postelectorales a candidatos, partidos y PAC's. Sin
embargo, la debilidad de los controles al financiamiento privado hace que la influencia del dark money vy de intereses
econdmicos en las elecciones siga creciendo.
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@ SUDAFRICA

Sudéfrica tuvo su primera eleccion universal, esto es, en la que pudieron participar individuos de todas las razas, el 27 de
abril de 1994, con el triunfo del African National Congress (ANC) y de Nelson Mandela como presidente. Entre la ola de
cambios que acompafio a la transicion de ese pafs, en 1997 se realizd una reforma constitucional para otorgar subsidios
a los partidos con representacion en el parlamento a través de un Fondo Electoral administrado por la Comision Electoral
Independiente.’’ De los recursos del fondo, 90% se distribuyen de acuerdo con la proporcion de representacion de cada
partido en el parlamento nacional vy los parlamentos provinciales, mientras que el restante 10% se reparte de forma
equitativa entre los mismos partidos, en un arreglo que beneficia mayormente a los partidos mas grandes, en especial al
ANC.

Sudéfrica no cuenta con leyes que regulen los donativos privados a los partidos politicos, lo que, en los hechos, hace el
financiamiento publico irrelevante (el financiamiento privado representd méas de 85.5% de los gastos totales de los partidos
en las elecciones nacionales de 2009). No existen Iimites al tamafio o frecuencia de los donativos privados & los partidos
politicos, como tampoco al gasto en campafias, ni requlaciones que los controlen. Los partidos politicos estan obligados
a presentar informes sobre el uso de los recursos publicos que reciben y el acceso al contenido de éstos sélo es a por
medio de una solicitud, lo cual implica el pago de cuotas y tiempo de espera. No hay obligacion de informar sobre donativos
privados de individuos, empresas o camaras empresariales.

El Money and Politics Project describe las regulaciones sudafricanas sobre financiamiento publico de la siguiente forma:

EL FINANCIAMIENTO POLITICO] ES UN TEMA CRITICO EN LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION. [..] LOS INTERESES DE
LOS RICOS SON CAPACES DE TRADUCIRSE EN UNA VENTAJA FRENTE AL PODER POLITICO PARA OBTENER LICITACIONES
GUBERNAMENTALES MEDIANTE LAS DONACIONES POLITICAS Y OTRAS FORMAS DE LOGRAR INFLUENCIA. EL DINERO
DE LOS IMPUESTOS SE DESVIA DE LOS SERVICIOS ESENCIALES COMO LA SALUD, LA VIVIENDA Y LA EDUCACION Y SE
VA A LS BOLSILLOS DE LAS ELITES BIEN CONECTADAS, REFORZANDO ASI LAS RELACIONES SOCIOECONOMICAS DE
DESIGUALDAD. LAS AGENDAS DE POLITICA INTERNA Y EXTERNA CAMBIAN BAJO EL PESO DE LA INFLUENCIA DE LOS
DONANTES [...]. "

Lecciones del caso de Sudafrica

1. Una leccion para otros pafses es la importancia de aprovechar las olas reformistas y aprovechar la oportunidad para
hacer cambios de fondo en el entramado institucional para favorecer la democracia.

2. Laotra leccion es que, si no se regulan las donaciones privadas a partidos politicos, en los hechos el eventual efecto
positivo del financiamiento publico pierde toda relevancia. La ausencia de regulacion en financiamiento privado
representa una invitacion a los grupos de interés para que capturen las elecciones y las decisiones de politica publica,
lo que promueve la corrupcion y deteriora la confianza de los ciudadanos en la democracia.

11. Ibid., p. 33
12. Money and Politics in South Africa: Meeting our Next Democratic Challenge. POLICY PAPER. South African Money and Politics Project (MAPP), 2011, p. 2. Traduccién del autor.
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INDIA

Uno de los principales temas en el debate sobre financiamiento politico en India se relaciona con la contencion de los gastos
de campafia: solo las campafias electorales en los Estados Unidos superan los gastos de las llevadas a cabo en la India, lo
cual resulta contradictorio y diffcil de justificar en un pafs que sufre tal grado de carencias sociales en ese subcontinente. '

Desde su independencia a mediados del siglo XX hasta 2003, todos los aspectos relacionados con elecciones eran
controlados por medio de la Comision Electoral Independiente. El financiamiento politico se regulaba principalmente a
través de limites a los gastos de camparia de los candidatos y a los donativos privados, asf como por medio de criterios
de transparencia, aungue lo cierto es que la vigilancia efectiva de la Comisién acerca del cumplimiento de estas politicas
siempre fue muy deficiente. A pesar de las criticas a la opacidad en la organizacion de elecciones a lo largo de los afios, y
de intentos de reformas para cambiar esa realidad, éstas no lograron acabar con el creciente costo de las elecciones nicon
el financiamiento ilicito de las campafias.

Las fuentes de financiamiento politico externas quedaron practicamente sin reglamentacion, no existia el financiamiento
publico ni habfa transparencia en las actividades y finanzas de los partidos, todo o cual tuvo efectos nocivos para el
sistema electoral indio, entre ellos, la relacion de muchos candidatos con grupos de interés econdémico y criminales, asf
como la perpetuacion de "familias politicas” en el poder. Con esto, la confianza de los ciudadanos en la democracia v el
Estado de derecho se erosiond gravemente.

En 2003, con el impulso de la sociedad civil y el Poder Judicial, a pesar de la oposicion de todos los partidos politicos, se
introdujeron reformas al financiamiento polftico dirigidas a fortalecer la transparencia y la obligacion de los partidos a
presentar informes de gastos. Hubo dos reformas clave: la primera, la obligacion para todos los candidatos de presentar
declaraciones sobre antecedentes criminales, de formacion académica y datos patrimoniales. La publicacion de éstas dejo
al desnudo las relaciones de muchos candidatos con grupos criminales. La segunda reforma fue a la Ley de Elecciones
y & otras normas relacionadas que incentivaron la transparencia de las donaciones a partidos politicos por medio de una
estrategia fiscal, al hacerlas deducibles de impuestos, con la exigencia adicional de transparentar cuantas excedieran cierto
monto. Una reforma que también tuvo una consecuencia importante fue la aprobacion, en 2005, de la Ley de Acceso a
la Informacidn que, con el acompafiamiento de la sociedad civil, permitié que en 2008 se obligara a los partidos a hacer
publicos sus ingresos y gastos. '*

Lecciones del caso de la India

1. Sibien la transparencia y el acceso a la informacidn han transformado positivamente el panorama del financiamiento
politico en la India, el progreso se ha visto detenido por la falta de capacidad institucional de la Comision Electoral
Independiente para hacer cumplir la ley: si bien goza de autonomia real y es capaz de organizar elecciones en un
entorno complejo (850 millones de electores), enfrenta limitantes para ejecutar sus politicas de revision de los ingresos
y gastos de los partidos y carece de la suficiente autoridad para hacer que otros entes publicos atiendan sus decisiones.

2. Laeconomia india, dominada por el Estado, genera incentivos para el financiamiento publico ilicito, al convertir los
puestos publicos en eventuales "botines” electorales y fuentes de recursos para las campafias

13. Norris, op.cit., p. 21
14. Pippa Norris, Andrea Abel Van Es, y Lisa Fenis. Checkbook Elections. Political Finance in Comparative Perspective. Executive Report. Sydney: Money, Politics and Transparency, 2015,
p. 22 www.moneypoliticstransparency.org
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BRASIL

Brasil estuvo gobernado por un régimen militar de 1964 a 1985 que, pese a que restringia la competencia electoral, permitia
algun tipo de juego democratico o suficientemente dindmico como para requerir leyes sobre financiamiento politico.
Los militares instrumentaron prohibiciones a donativos provenientes de grupos de interés y del sector privado, asi como
limitaronla recaudacion de fondos y los gastos de los candidatos; se restringieron también los gastos de campafias en radio
y television, v se establecieron estrictas regulaciones al uso del tiempo de publicidad subsidiado en medios electronicos.
Todos los partidos recibian del gobierno cierto financiamiento publico, con la intencidn de controlar mejor sus finanzas y
el manejo de sus recursos.

El régimen militar dejo el poder en 1985 para dar paso a gobiernos civiles, primero con la eleccion de Tancredo Neves
—quien murio¢ antes de ocupar la presidencia— v, después, con un periodo de transicion democratica dirigido por José
Sarney, que concluyd con elecciones directas y universales en 1989. Con el arribo de la democracia electoral, se cred un
sistema multipartidista muy fragmentado, en el que prevalecfa la compra del voto y el fraude electoral via la manipulacion
en el conteo de sufragios.

La nueva Constitucion de 1988 incluyd reglas basicas de financiamiento politico que incluian disposiciones tanto para
el fondeo de campafias, requerimientos de informacion para los partidos, y prohibiciones a donativos del extranjero y de
entidades publicas como para el acceso de los partidos a financiamiento publico y tiempo aire en medios electronicos.
No obstante, habia un desfase entre la dureza de las leyes y la realidad préctica: los partidos y los candidatos dependian
fundamentalmente del financiamiento ilicito proveniente del sector privado, mientras que los servidores publicos abusaban
del aparato administrativo del gobierno para promover sus propias campafas o las de sus aliados. Esta situacion dio pie a
una serie de escandalos que promovieron la adopcidn de nuevas reformas.

La Ley de Partidos de 1995y la Ley Electoral de 1997 crearon el actual régimen de financiamiento politico. Las reformas
buscaron cerrar la brecha entre la ley y la practica. Se impusieron limites a los donativos de empresas, se incremento
radicalmente el financiamiento publico, se introdujeron restricciones a los gastos, se endurecieron las sanciones por
acceder a fuentes ilegales de financiamiento y se simplificaron los sistemas de contabilidad de los partidos politicos.

No obstante, en 2014 sali¢ a la luz el mayor escandalo de corrupcion en Brasil, relacionado con lavado de dinero y
financiamiento ilegal de campafias politicas: el caso Lava Jato. Con el arresto del exdirector de Petrobras, la empresa
semipublica petrolera brasilefia, derivado de una investigacion policial, se desveld un esquema de corrupcion que pretendia
asegurar contratos en el gobiernoy financiar camparias politicas, beneficiando principalmente al Partido delos Trabajadores
(Partido dos Trabalhadores, PT). Este caso ha resultado en el arresto de mas de 100 personas, muchos de ellos de la élite
politica brasilefia, incluido el expresidente Lula da Silva. Esto pone en evidencia la importancia de contar con una fiscalfa
y un sistema judicial independientes, capaces de sancionar el incumplimiento de las leyes electorales y de combatir la
corrupcién politica.

Lecciones del caso de Brasil

1. Brasil actualizé en los afios noventa el sistema de financiamiento politico heredado del régimen militar, disefiado para
controlar a los partidos y limitar la competencia, para hacerlo compatible con la nueva realidad democratica, pero con
la debilidad institucional se mantuvieron los viejos Vicios.
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2. Lasnuevas leyes electorales adoptadas en los la década de 1990 aumentaron el financiamiento publico y permitieron
los donativos de empresas; introdujeron mejores sistemas de informe de gastos y del manejo financiero de las
campafas

3. Sibienesasreformas permitieron la consolidacion de una democracia multipartidista, persiste un problema importante
de corrupcién, alimentado por las donaciones politicas de empresas vy su influencia en la definicion de politicas publicas.

RUSIA

La primera década de vida de la Federacion Rusa (1991-2001) después de la desaparicion de la Unidn Soviética (1922-
19971) estuvo marcada por un marco legal cadtico, contradictorio v laxo en lo que respecta al financiamiento politico. La
ley de 1995 sobre Organizaciones no Gubernamentales no distinguia entre partidos politicos y otros tipos de asociaciones
publicas. Cualquier tipo de organizacion podia participar en elecciones si sus propios estatutos o la permisiva ley lo admitia.
El financiamiento politico tenfa pocas restricciones y se permitia el proveniente de actividades empresariales y del comercio
internacional. No habia limites a los ingresos de las organizaciones ni topes de gastos, y la obligacion de presentar informes
anuales no se observaba en los hechos. Por su parte, los partidos y los candidatos independientes estaban regulados por
la Ley de Garantias Béasicas de Derechos Electorales de 1994, que les exigfa crear un fondo electoral para financiar sus
campafias, el cual generalmente consistia en donativos de empresas. Dicha norma establecia topes de gastos de campaiia
excesivamente bajos, 1o cual favorecia a los candidatos y partidos cercanos al gobierno, que podian acceder a recursos
publicos de forma ilegal, y, al mismo tiempo, permitia sancionar a los partidos de oposicién que violaban dichos topes.

En 20071, ya con Viadimir Putin en el poder, se adoptd una nueva Ley de Partidos Politicos y un nuevo sistema de
financiamiento politico. Los objetivos de esa ley eran mejorar el clima politico, al ordenar y hacer menos impredecible la
competencia entre partidos, desenmarafiando las relaciones entre intereses econdmicos y partidos; limitaba la aparicion
de nuevos partidos, aungue en la letra no los prohibfa (de hecho, de 20071 a 2004 se formaron 60 nuevos partidos politicos).
Sin embargo, a partir de 2005 la ley endurecio los requisitos para antiguos y nuevos partidos, lo que restringio radicalmente
la oferta politica. De 37 que habfa en 2005, quedaron solo 6 en 2009, 1°

La nueva ley también prevefa fuertes subsidios publicos a las actividades de los partidos vy les exigia estrictos sistemas
contables; se regularon los donativos privados, se limitaron los gastos y se adoptaron severas medidas de transparencia
gue, no obstante, solo se les exigian a los partidos vy los candidatos de oposicion. Estas medidas, efectivamente, hicieron
que el financiamiento publico se convirtiera en la principal fuente de recursos de los partidos politicos, especialmente para
los opositores. Mientras que éstos estan fuertemente limitados v vigilados, el partido oficial Rusia Unida cuenta con amplios
margenes para acceder a donativos privados y gozar del apoyo del aparato de gobierno, incluido el acceso a espacios en
medios de comunicacion. Si bien en el financiamiento esté prohibido el uso de recursos provenientes de dependencias
de gobierno politico, también eso sdlo se aplica a los partidos de oposicion: la combinacion de reglas estrictas y un fuerte
esguema de control desde el cual dichos partidos estan en constante amenaza de ser disueltos o sancionados hace que
la competencia politica real esté cancelada en los hechos.

15. Pippa Norris, Andrea Abel Van Es, y Lisa Fenis. Checkbook Elections. Political Finance in Comparative Perspective. Executive Report. Sydney: Money, Politics and Transparency, 2015,
p. 32 www.moneypoliticstransparency.org
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Para resumir. en papel, las reglas que ordenan el financiamiento politico en Rusia establecen el financiamiento publico
como principal fuente de recursos para los partidos politicos con estrictos controles y requerimientos de informacién, una
vigilancia rigida y Iimites a los donativos privados; la realidad, sin embargo, es que este sistema, en lugar de mejorar la
calidad de la democracia rusa, ha contribuido a entronar un sistema autoritario

Lecciones del caso de Rusia

1. Demasiada intervencion estatal en el financiamiento politico puede servir para aflanzar un sistema autoritario. El
disefio y la manipulacion de las reglas pueden afectar la equidad y eliminar las posibilidades reales de los partidos de
oposicion para competir.

2. Lasobrerregulacion en un Estado con capacidad para hacer cumplir las leyes de manera discrecional eventualmente
llevara al uso represivo de las sanciones. De ahi que las propuestas de reforma en financiamiento politico deban tomar
en cuenta que en algunos contextos esto puede fortalecer sistemas con tendencias autoritarias.

3. En particular, se recomienda tomar en cuenta que uno de los posibles efectos de que los partidos politicos dependan
casi en exclusiva del financiamiento publico es el fortalecimiento de los partidos en el gobierno.

4. Finalmente, las asimetrias entre partidos en el ‘acceso’ —abusivo— de recursos publicos y recursos provenientes
de dependencias de gobierno distorsiona fuertemente la equidad de los partidos de oposicion para competir con el
partido oficial.

Como se ha visto a lo largo de este apartado, la compleja relacion entre dinero y politica presenta retos a escala global.
No obstante que el financiamiento politico, tanto publico como privado, es necesario para fomentar la equidad en las
campafias y para acercar a los partidos con sus simpatizantes, el financiamiento ilegal distorsiona la democracia electoral,
al fomentar la desigualdad en la contienda v alterar la voluntad de los electores. Este problema no es exclusivo de una
region o pafls, sino esté presente en democracias de todo el mundo. Por ello, la mayorfa de los pafses democraticos han
adoptado regulaciones que limitan el financiamiento politico tanto del lado del ingreso como del lado del gasto. No obstante,
los casos aquf presentados demuestran que las leyes electorales no son suficientes para reducir la influencia del dinero
en la politica, y que hacen falta, entre otras cosas, mecanismos de sancion efectivos que desincentiven el financiamiento
politico ilegal.
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EL MARCO NORMATIVO DEL FINANCIAMIENTO
DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN MEXICO



FL MARCO NORMATIVO DEL FINANCIAMIENTO DE
L0S PARTIDOS POLITICOS EN MEXICO

Antes de la transicion a la democracia durante la Ultima década del siglo XX, el sisterma politico mexicano se caracterizo
por funcionar en un régimen de partido hegemanico en el que no habfa fuerzas politicas competitivas vy el Estado o
abarcaba todo: ‘el control gubernamental de los comicios; la clausura a la entrada del sistema de partidos; la falta de
canales adecuados para la representacion de las oposiciones; su indefension legal v la ausencia de apoyo, financiamiento
y prerrogativas a los partidos politicos distintos al PRI"." Para dicho partido habfa recursos ilimitados, los que fueran
necesarios para ganar elecciones. El dinero provenia, en una pequefia parte, de cuotas de los militantes, la mayorfa de las
veces ficticias; el resto, de las finanzas publicas federales vy estatales. Para el resto de fuerzas politicas, practicamente no

habia nada.

El proceso de cambio politico que inicia con dos mini reformas electorales en 1963 y 1973, pero que toma brio con la
reforma politica de 1977 y se afianza mediante otras reformas en 1986, 1990, 1993 y 1996, aborda de manera paulatina la
regulacion del dinero en la politica, a fin de reducir el financiamiento ilegal de fuentes de gobierno, establecer criterios para
el fondeo privado y propiciar condiciones de equidad en la competencia entre partidos.

2.1 HISTORIA DEL FINANCIAMIENTO PUBLICO

El dinero utilizado en las campafias electorales del partido hegemdnico durante el siglo XX no tenfa mayor control ni
reglamentacion. El de la oposicion dependia de la capacidad del propio candidato para conseguirlo y gastarlo. Como una
causa de nulidad en las elecciones, la Ley Electoral Federal de 1946 sefialaba que no podia haber ‘cohecho, soborno o
presion de alguna autoridad para obtener la votacion en favor de determinado candidato’. Sin embargo, no habia limites
para los gastos que podian hacerse en una campafia electoral: mucho menos, mecanismos para vigilar el uso de recursos
en los procesos, por lo que dificiimente podia hablarse de control alguno.

Cuando se trataba del candidato del partido en el gobierno, la maquinaria del Estado se volcaba a apoyar su campafia
electoral. £n los casos de los candidatos de oposicion (siempre y cuando el partido por el que competia hubiese obtenido el
registro por parte de la Comision Federal Electoral, dependiente de la Secretarfa de Gobernacion), los propios competidores
y militantes tenfan que poner los recursos, ya gue no existia un mecanismo para financiar con recursos publicos a los
partidos politicos. No fue sino hasta 1963, a la par de la creacion de un primer intento de representacion para las minorfas
mediante los llamados ‘diputados de partido’, cuando se hizo la primera modificacion para otorgar prerrogativas a los
institutos politicos, consistente en la exencion de impuestos relacionados con las aportaciones hechas por privados a
los partidos. Los motivos principales detrés de estos cambios se encontraban en ‘la necesidad de dar credibilidad a los
procesos electorales y evitar que los partidos de oposicion presentaran comportamientos que amenazaran al sistema’. ?

1. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La mecénica del cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas, México: Cal y Arena, 2000, pp. 20-21

2. Maria Amparo Casar, Sistema Politico Mexicano (22. Ed.), México: Oxford University Press, 2015, p. 177.

3. De acuerdo con el articulo 39 de la Ley Federal Electoral publicada en el DOF el 5 de enero de 1973, los partidos politicos nacionales tendrian acceso a la radio y television de manera
gratuita utilizando los tiempos del Estado por "hasta diez minutos quincenales en radio y television con cobertura nacional para la difusion de sus tesis ideoldgicas”

36 ‘ DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de [as campanas politicas de México



En 1973 se afiadieron dos nuevos beneficios: franquicias telegraficas y postales gratuitas, asf como acceso a los medios
de comunicacion masiva.® A pesar de ello, estas modificaciones dificilimente podfan hacer que un partido diferente al del
gobierno pudiera ser competitivo, ya que 1os recursos de los que podia echar mano eran limitados y poco podian hacer
frente a los recursos que el Estado canalizaba al partido oficial.

En este contexto, en las elecciones presidenciales de 1976 sdlo hubo un candidato: José Lopez Portillo, postulado por el
PRI La ausencia de competencia en ese afio puso en duda toda la legitimidad del régimen y obligd a repensar el sistema
politico para abrir una vélvula de escape que permitiera mantener una miima fachada democratica sin poner en riesgo al
régimen de partido hegemanico. Asi, se hizo la primera reforma al articulo 41 de la Constitucion en 1977, para establecer
que los partidos tuvieran "derecho al uso en forma permanente de los medios de comunicacion social”y que los procesos
electorales contaran, "en forma equitativa, con un miimo de elementos para sus actividades tendientes a la obtencidn
del sufragio popular”. Sin una férmula clara ni explicita de cémo deberfa calcularse ni de cudles serfan las reglas con las
que se distribuiria, se abri¢ la puerta al financiamiento publico otorgado directamente a los partidos politicos. En 1978, la
Secretaria de Gobernacion aprobo la "Partida para desarrollo politico’, en la que asigno el equivalente a 110 millones de
pesos de 20184 Igualmente, se promulgd la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE), que
para muchos es el inicio del proceso de transicion politica en México, ya que definié a los partidos politicos como “entidades
de interés publico’, flexibilizo las reglas para facilitar la creacion de partidos de oposicion y fomentd la participacion politica
de éstos con la introduccion del principio de representacion proporcional. Sien 1976 existian cuatro partidos con registro,
para 1979 habfa siete y para 1985 ya eran nueve.® Sin embargo, en esta etapa la entrega de los recursos era practicamente
discrecional y sin vigilancia alguna del gasto.

No fue sino hasta 1987 cuando se establecieron las primeras reglas para el financiamiento publico como parte del nuevo
Cadigo Federal Electoral. La férmula sefialé que la Comision Federal Electoral (encargada de organizar las elecciones,
todavia bajo el control de la Secretarfa de Gobernacion) definirfa el costo minimo de una campafia electoral para diputado
y multiplicarfa esta cantidad por el nimero de candidatos. El resultado se dividirfa en dos mitades: la primera se asignarfa
en funcidn del nimero de votos que cada partido hubiere obtenido en la eleccion previa y la otra mitad se repartirfa de
acuerdo con la cantidad de curules gue tuviera cada instituto politico. De esta manera, el partido hegemdnico sequirfa
concentrando la mayor cantidad de recursos y los otros partidos, dados sus resultados electorales previos, solo accederian
a una pequefia parte del financiamiento. La inequidad se atenuaba ligeramente, pero sequifa siendo la regla.

Por ello, una parte importante de los esfuerzos de las diferentes fuerzas politicas en los afios ochenta y noventa se
enfocaron en crear un piso parejo para la contienda, asf como un techo hasta el que podria llegar el gasto en una campafa.
La conflictiva eleccion de 1988 dio pie a una nueva reforma constitucional vy a la promulgacion del Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) en 1990, que cred instituciones para la organizacion de las elecciones,
como el Instituto Federal Electoral (IFE), y para sancionar su legalidad, como el Tribunal Federal Electoral (TRIFE). Este nuevo
ordenamiento contenfa, entre otras disposiciones, sanciones para los fraudes electorales, disposiciones para elaborar un
nuevo padrén electoral y un nuevo disefio del sistema de financiamiento publico. Los partidos recibirfan, ademas de un
presupuesto para el afio electoral (que se repartiria en funcion de los votos obtenidos por cada partido en la eleccion
anterior), recursos en partes iguales por ‘actividades generales como entidades de interés publico” en afios no electorales.
Igualmente, cada afio se les entregarfa a los partidos una cantidad equivalente a 50% del monto anual del ingreso neto de
los diputados vy senadores que tuvieran en las camaras v, finalmente, se repartiria una suma por "actividades especificas’
para funciones de educacion y capacitacion politica. En 1989, la bolsa para el financiamiento a los partidos politicos se

4. Cifra citada en Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit, p. 46 y deflactada con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
5. Casar, op. cit, p. 178

DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México 37



habfa incrementado a 276 millones de pesos de 2018, un crecimiento de 151% respecto de lo otorgado en 1978.° Con esta
medida, los partidos politicos tendrian financiamiento permanente, no sélo en el afio de la eleccion. Aun con condiciones
que sequirfan siendo asimétricas, la mayor apertura y equidad se reflej¢ inmediatamente en un cambio significativo en la
votacion de las elecciones a gobernador y en la composicion de las camaras del Congreso.

Sinembargo, la intervencién del gobierno en favor de sus candidatos y el control de las instituciones locales fue denunciada
por el resto de los partidos. Esto fue evidente en dos de los ocho procesos de eleccion a gobernador sucedidos en 1991:
Guanajuato vy San Luis Potosi. En ambos casos los candidatos del PRI fueron declarados ganadores de la eleccién; sin
embargo, los candidatos derrotados, Vicente Fox (PAN) y Salvador Nava (PAN-PDM-PRD), respectivamente, encabezaron
significativas protestas de denuncia de fraude electoral, gastos desmedidos por parte de la maquinaria gubernamental
y falta de mecanismos para exigir justicia. El conflicto fue tan intenso que el presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994) tuvo que acordar las llamadas ‘concertacesiones’, que ‘consistieron en ofrecer un cauce de solucion politica a
diferendos que parecfan irreconciliables”.” El resultado fue que ninguno de los dos prifstas declarados como ganadores
pudieron gobernar. En el caso de Guanajuato, el candidato electo Ramoén Aguirre renuncio, mientras que, en el caso de
San Luis Potosi, Fausto Zapata tomo protesta, pero nunca pudo ingresar en el Palacio de Gobierno. En ambos casos,
fueron designados gobernadores interinos (Carlos Medina Plascencia en Guanajuato y Gonzalo Martinez Corbaléd en San
Luis Potosf) como producto de la ‘concertacesion’ y se procedio a realizar elecciones extraordinarias en las que resultaron
electos Vicente Fox en el primer estado y Horacio Sanchez Unzueta en el segundo.

Un acto privado que tuvo enorme resonancia v reflejé la creciente importancia del dinero en las campafas y el acceso
desigual fue la filtracion sobre una cena realizada el 23 de febrero de 1993 en casa del exsecretario de Hacienda Antonio Ortiz
Mena, a la que acudieron los principales empresarios del pafs y el propio presidente de la Republica. El propdsito: recaudar
dinero de cara a las elecciones de 1994. Segun fuentes periodisticas, a cada uno de los 30 empresarios que asistieron se
les habrfan solicitado 256 millones de ddlares, lo que sumarfa 750 millones de délares (1,270 millones de dolares 0 poco més
de 23 mil millones de pesos en valores de 2018). El acontecimiento fue publicado por el periddico El Economista, desatando
un gran escandalo que incluso llegd, de manera inusitada, a la primera plana de The New York Times.® En el debate publico
muchos funcionarios y empresarios defendieron que, de hacerse esta donacion, no se estarfa realizando nada incorrecto,
ya que la critica hacia el PRI en épocas electorales era que dependia de los recursos publicos. ? ‘De pronto, un hecho se hizo
evidente: para 1993 no existfa un solo articulo de ley que requlara nada acerca del financiamiento privado a los partidos, ni
nada que los obligara a rendir cuentas ante las autoridades electorales.” '

Esto cred presion por una reforma que, en 1993, establecid nuevas reglas para que los partidos politicos tuvieran que
entregar informes de sus ingresos y gastos, asf como respetar un tope de gasto que se establecerfa para cada una de las
campafias politicas. Por el lado de los ingresos, se estipularon reglas para que el financiamiento publico fuera la principal
fuente de recursos de los partidos, prohibiendo el uso de recursos publicos diferentes de los que se asignarfan a través del
IFE vy se utilizd el monto total de financiamiento publico que recibirfan los partidos como parametro para los limites de las
aportaciones: se permitieron las donaciones anénimas, pero no podrian superar 10% del total de financiamiento publico,
las aportaciones de las personas morales llegarfan a 5% y el apoyo de personas individuales no podria sumar mas de 1%
del financiamiento publico. Por el lado de los egresos, se fijaron los primeros limites, sefialando que las camparias

6. Cita y célculo hecho con base en Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., p. 46, deflactado con datos de SHCP,

7. 1d., pp. 78-79

8. Tim Golden, ‘Mexican Leader Asks Executives To Give Party $25 Million Each’, The New York Times, 9 de marzo de 1993. Disponible en: http://nyti.ms/2ivPtTW
9. Claudia Fernandez y Andrew Paxman, El Tigre. Emilio Azcarraga y su imperio Televisa (32 Ed.), México: Grijalbo, 2013, pp. 479-482

10. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., p. 287
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presidenciales de 1994 no podrfan gastar més de 134 millones de pesos de la época (equivalentes a 924 millones de pesos
de 2018). La violacidn de estas reglas podia ser sancionada con multas econémicas e incluso con la pérdida del registro
como partido. !

La realidad mostrarfa que no habfa mecanismos que pudieran obligar al cumplimiento de la norma. Las elecciones de
1994 también pondrian en evidencia que la equidad seguia siendo un tema pendiente. En palabras del propio ganador de
la contienda presidencial, Ernesto Zedillo (PRI), las elecciones habian sido legales, pero no equitativas.'” Del total de gastos
informados, 78.3% correspondié al PRI, 10.4% al PAN 'y 1.52% al PRD."® La gran desigualdad se hizo patente, lo que también
pudo apreciarse en la cobertura mediatica recibida por los partidos: de acuerdo con los propios monitoreos del IFE, de la
cobertura total para los partidos en la television, el PRI habia recibido 30.8%, el PRD 19.6% y el PAN 16.3 por ciento.’™

En noviembre de 1994 se realizd una eleccion de gobernador de un estado que pondrfa de manifiesto la necesidad de
vigilar y controlar el gasto desmedido: Tabasco. En este proceso, en el que se enfrentaron Roberto Madrazo, por el PRI, y
Andrés Manuel Lopez Obrador, por el PRD, el primero gand segun computos oficiales, aunque el segundo denuncié fraude
electoral y llevd a cabo una gran cantidad de manifestaciones y protestas en su entidad vy en el Distrito Federal. A pesar de
las impugnaciones hechas después de la eleccion, las autoridades locales declararon la validez de los comicios. Meses
después, el 5 de junio de 1995, durante un plantdn en el Centro Histdrico del Distrito Federal, encabezado por Lépez Obrador,
una camioneta desconocida dejo 14 cajas con documentos de la Secretarfa de Finanzas del Comité Directivo Estatal del
PRI en Tabasco que, en su conjunto, ofrecfan indicios de un gasto de campafia por 237,871,000 pesos (equivalentes a
1,634 millones de pesos de 2018), cuando el tope para esa eleccion se habia definido en 4 millones de pesos; es dectr,
segun los documentos mencionados, el gasto habrfa superado el limite legal por lo menos 60 veces. Entre los conceptos
amparados en dichos documentos se encontraban ‘pagos de hospedaje v alimentacion de corresponsales extranjeros,
pagos a la prensa nacional, transportacion a mitines, materiales de construccion, supuestos estudios, asesorfas y
consultorfas, encuestas, renta de celulares, de equipo de computacion, de seguridad, pago de conteos rapidos aungue no
los hubo el dia de las elecciones, pago a militantes partidistas y promotores del voto, publicidad y propaganda y apoyo a
templos eiglesias’. '®

El escandalo motivo una demanda politica por un mayor escrutinio de los ingresos y gastos de los partidos polfticos. Al
debate contribuyeron los propios consejeros ciudadanos del IFE, que en noviembre de 1994 publicaron una "Propuesta
de agenda para una nueva reforma electoral’, junto con un "Acuerdo Politico Nacional’, firmado por todos los partidos
politicos en enero de 19951 Estas y otras ideas dieron como resultado una nueva reforma electoral en 1996, cuyos
puntos centrales incluyeron la plena autonomia del IFE; el retiro del gobierno de los ¢rganos de control del Instituto;
la eleccion de las autoridades vy representantes del Distrito Federal; la distribucion 70-30 de los tiempos en medios de
comunicacion entre los partidos; la creacion de la Comision de Fiscalizacion al interior del IFE para vigilar los gastos de los
partidos; el incremento del financiamiento publico a los partidos politicos; la eliminacién de las aportaciones andnimas, y
la limitacion de las aportaciones privadas a no mas de 10% del total de financiamiento para actividades ordinarias y de las
contribuciones individuales a no mas de 0.05% del financiamiento publico. Para la estimacion del financiamiento de los
partidos, se definieron tres rubros que se mantendrfan desde ese momento hasta ahora:

11. Diario Oficial de la Federacién, ‘Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversos articulos del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales’, 24 de
septiembre de 1993

12. Cémara de Diputados, Memoria histérica de la transicion democrética en México, 1977-2007: documentos bésicos para entender el cambio politico, Vol. 3, México: Camara de
Diputados, 2009, p. 55

13. Instituto Federal Electoral, Memoria del proceso electoral federal 1994, México: IFE, 1994, p. 246

14. Instituto Federal Electoral, ‘Reporte global sobre el monitoreo de noticiarios de radio y television', Comision de Radiodifusion, 1994

15. Guadalupe Irizar, ‘Revelan millonaria campafia de Madrazo', Reforma, 10 de junio de 1995

16. José Woldenberg, op. cit., pp. 106-108
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1. Financiamiento para el sostenimiento de actividades ordinarias permanentes.

2. Financiamiento para las actividades tendentes a la obtencién del voto (otorgado sdlo en afio electoral).

3. Financiamiento para actividades especificas producto de los trabajos de los partidos politicos como “entidades de
interés publico” (educacion, capacitacion, investigacion, publicacion de materiales, etcétera).

El primer rubro se determind de manera relativamente arbitraria, ya que la norma sefialaba que se estimarfa con base en un
célculo en extremo enredado que, de acuerdo con especialistas, era una férmula inventada que arrojaba la cifra del dinero
que necesitaba el PRI para independizarse vy "eliminar las transferencias por debajo de la mesa". ' De esta cantidad, 30%
se repartirfa de manera igualitaria entre todos los partidos y el restante 70%, en funcion de la cantidad de votos obtenidos
en la ultima eleccion. Para el rubro de financiamiento para las actividades tendentes a la obtencion del voto (campafias
electorales), se definid exactamente la misma cantidad que cada partido obtendrfa por el primer concepto. Finalmente, el
ultimo rubro se definid como un porcentaje (hasta 756%) de los gastos que los partidos comprobaran como entidades de
interés publico.

Con este nuevo esquema, el monto de financiamiento publico a los partidos se incrementd sustantivamente. En 1994 fue
de 1,383 millones de pesos de 2018: con esta nueva legislacion, la bolsa crecio hasta 7,245 millones en 1997, un incremento
de 423% en términos reales.'® Igualmente, la distribucion se hizo mas equitativa: en 1994 el PRI habia recibido 49.3% del
financiamiento, el PAN, 14.4%,y el PRD, 10.3%;en 1997 los porcentajes cambiaron a 44.3%,26.4%Yy 19.7%, respectivamente. '
Los partidos de oposicion se inconformaron por lo que consideraron un aumento innecesario del financiamiento publico.
Llegaron al extremo en que el PAN devolvid 29 millones de pesos por sus prerrogativas ‘injustificadas” de dos meses,
prometiendo regresar cada mes 39% de las prerrogativas que recibiera;?® el PRD decidio regresar 65 millones de pesos
mediante la compra de libros para repartir gratuitamente entre la poblacion.?' Sin embargo, estos gestos de prudencia y
"austeridad democratica” durarfan muy poco.

Cuadro 2.1 Evolucion de las principales prerrogativas para los partidos politicos con registro, 1963-2014

1963 Exencion de impuestos por aportaciones privadas
1973 Franquicias telegréficas y postales gratuitas.
Acceso gratuito a pequefios espacios en medios de comunicacion.

1987 Creacioén de una bolsa a partir del ‘costo minimo de una campafia electoral para diputado’. La mitad se repartia en
funcion del nimero de votos obtenidos en la eleccién anterior v la otra mitad dependiendo del niimero de curules por
partido.

17. El monto se determinaba ‘al multiplicar el costo minimo de una camparia para diputado federal por el total de diputados a elegir y por el niimero de partidos con representacion en
las cdmaras del Congreso de la Unién més el costo minimo de una campafia para senador multiplicado por el total de senadores a elegir y por el nimero de partidos politicos més el
costo minimo de gastos de camparfia para presidente de la Republica, que se calculaba al multiplicar el costo minimo de gastos de campafia para diputado multiplicado por el total de
diputados a elegir por el principio de mayoria relativa, dividido entre los dias que duraba la campafia para diputado por este principio, multiplicandolo por los dias que duraba la campana
de presidente’. Véase: Luis Carlos Ugalde, ‘Democracia a precio alzado', Nexos, agosto, 2015

18. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La reforma electoral de 1996. Una descripcion general, México: Fondo de Cultura Econdmica, 1997, pp. 110-111

19. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., p. 47.

20. Miguel Pérez, "Pide PAN apoyar planes sociales’, Reforma, 24 de enero de 1997

21. Miguel Angel Juérez, "Devolvera el PRD $65 millones”, Reforma, 21 de enero de 1997
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1990 . Presupuesto para afios electorales: estimacion del “valor unitario del voto” multiplicado por los votos validos
obtenidos por el partido en la Ultima eleccion.
Recursos anuales para actividades generales como entidades de interés publico: 10% del total de la bolsa
anterior repartido en partes iguales.

. Recursos anuales para "actividades especificas”. hasta 50% del gasto de los partidos en educacion, capacitacion
politica, investigacion y publicaciones.

. Quince minutos mensuales en cada frecuencia de radio y television.

1996 . Financiamiento para actividades ordinarias permanentes: estimacion de una bolsa anual a partir del ‘costo
minimo de campana’, la cual repartiria 30% del total de manera igualitaria y 70% en funcion de los votos
obtenidos por cada partido en la dltima eleccion.

. Financiamiento para actividades tendientes a la obtencion del voto (campafias): en afio electoral, cada partido
tendrfa la misma cantidad recibida por el concepto anterior.

Financiamiento para actividades especificas: hasta 50% del gasto de los partidos en educacion, capacitacion
politica, investigacion y publicaciones.

. Otorgamiento de financiamiento publico a los partidos politicos registrados a nivel estatal.

2007 . Financiamiento para actividades ordinarias permanentes: creacion de una bolsa producto de la multiplicacion de
65% del salario minimo (UMA actualmente) por el nimero de ciudadanos inscritos en el padron electoral; 30% se
reparte equitativamente y 70% en funcién de los votos obtenidos en la Ultima eleccion de diputados federales.
Financiamiento para actividades tendientes a la obtencion del voto (campafias): en eleccion presidencial, una
cantidad equivalente a 50% del financiamiento para actividades ordinarias permanentes y 30% en elecciones
intermedias.

Financiamiento para actividades especificas: hasta 50% del gasto de los partidos en educacion, capacitacion
politica, investigacion y publicaciones.

. Spots ‘gratuitos” en los tiempos oficiales del Estado en medios de comunicacion.

2014 Homologacion de la formula (65% de la UMA multiplicado por el padrén local) para el financiamiento publico de los

partidos con registro estatal

Fuente: Elaboracion propia con base en las legislaciones electorales

A partir de la reforma de 1996, ‘el PRI ya no pudo sostener un sistema con privilegios inadmisibles en una democracia

, ”? 1o que se vio reflejado en una competencia mas equitativa, gue comenzarfa en 1997 quitdndole la mayorfa en
el Congreso al partido del presidente e inaugurando una época de gobierno dividido que sigue vigente hasta el 2018. De la

electoral

misma manera, la oposicion comenzé a ganar otros espacios importantes de poder, como el Gobierno del Distrito Federal.
En Ultima instancia, el éxito de estos cambios facilité la primera alternancia en la presidencia de la Republica de la época
contempordnea, con la victoria del PAN en las elecciones de 2000. Los partidos politicos recibieron abundantes recursos
que les permitieron ser competitivos. Parecia que se habia logrado la meta de controlar el desvio de recursos publicos para
las campafias electorales. Los informes sobre los gastos de campafia de ese afio y la alternancia pacifica del poder crearon
la ilusion de que la equidad y el uso adecuado de los recursos publicos se habian instalado como pilares de la democracia
electoral. Pronto, dos casos paradigmaticos pondrian en entredicho esta certeza.

22. Marfa Amparo Casar, op. cit., p. 193.
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El caso conocido como ‘Amigos de Fox', que se explicard a detalle mas adelante, se denuncio en junio de 2000y se resolvio
en 2003. Puso en evidencia que a la campafia del candidato ganador fluyeron recursos adicionales a los del financiamiento
publico mediante una intrincada red paralela de financiamiento ilegal que inclufa recursos provenientes del extranjero, de
empresas mercantiles y de aportaciones anénimas. En este episodio, el IFE logro desvelar una estructura a partir de la cual
se consiguieron y ejercieron 91 millones de pesos ilegales (232 millones de pesos de 2018). Al PAN se le multé en 2003
con 360 millones de pesos, pagaderos via la suspension del financiamiento por actividades ordinarias del partido durante
un afio. En el mismo sentido, el Partido Verde Ecologista de México (PVEM), que habia ido coaligado al PAN, recibié una
multa de 98 millones de pesos, que también ‘pagd’ con la suspension, aunque durante un periodo de nueve meses, de su
financiamiento publico para actividades ordinarias. *° Paralelamente, en 2000 el representante del PAN ante el IFE denuncid
un presunto desvio de recursos publicos desde la empresa Petrdleos Mexicanos (Pemex) para la campafia presidencial
del PRI. Se sefialé que mediante una serie de triangulaciones bancarias en el extranjero se habfan transferido recursos
del sindicato petrolero a las campafias prifstas. Después de una amplia investigacion, el Instituto, en colaboracion con la
Procuradurfa General de la Republica, logrd determinar que hubo movimientos ilegales por 500 millones de pesos (1,217
millones de pesos de 2018), que éstos se entregaron al PRIy que el dinero nunca fue informado a la autoridad electoral. El
Consejo General del IFE determind imputar en 2003 una multa del doble de esa cantidad, 1,000 millones de pesos (2,286
millones de pesos de 2018), pero dado que no pudo comprobarse el destino del gasto, no se acreditd el delito de rebase del
tope de gasto de campana. #

A pesar de estos episodios, el andamiaje electoral se mantuvo relativamente inalterado, con algunas modificaciones
menores en 2003 y 2005, que cambiaron algunas reglas tanto sobre el registro de agrupaciones politicas nacionales como
acerca del voto en el extranjero. La estructura del sistema de financiamiento publico no se modificd de manera sustantiva.
El catalizador de una nueva reforma fue el polémico resultado de las elecciones presidenciales de 2006, en el que el primero
y el segundo lugar tuvieron una diferencia de sélo 0.56% de la votacién. El conflicto postelectoral subsecuente obligd
a tratar temas gue habfan quedado pendientes de revisar y corregir. Por ejemplo, "‘quedd claro que el secreto bancario
impedia vigilar adecuadamente a los partidos; que no habfa reglas para fiscalizar las precampafas; que la férmula utilizada
para calcular los recursos econémicos a distribuir entre los partidos crecia fuera de toda proporcidn; que no habfa légica
alguna para ver que las elecciones presidenciales y las intermedias costaran lo mismao’. %

Asi, derivadas de las particularidades del proceso pasado, en 2007 se hicieron diversas modificaciones en la legislacion
electoral. Como los partidos gastaban cerca de 60% de sus recursos de campafa en adquirir spots en medios electronicos,
y sUnegociacion era discrecional con los duefios de los medios, se prohibié que pagaran por publicidad en radio y television
y se les dio acceso gratuito para ‘reducir el costo de la democracia” el IFE asumio funciones de central de medios para
distribuir millones de spots y tuvo que monitorear su transmision en todo el pafs. También se regularon las precampanas
y se prohibieron los actos anticipados de campafa. 2

Finalmente, se modifico la formula de 1997 v en lugar de establecer el ‘costo minimo de campafia’ como el punto a partir
del cual se definirfan las bolsas de recursos para actividades ordinarias y de campafia (cuyo célculo era poco claro por
la formula antes mencionada, ademas de que introducia una légica perversa en la que la bolsa se hacfa méas grande en
funcion de que hubiera mas partidos politicos), se decidié utilizar un porcentaje del salario minimo (65%) y multiplicarlo por
el nimero de ciudadanos inscritos en el padron electoral. El resultado seria el financiamiento ordinario y se dividiria: 30%

23. Lorenzo Cordova y Ciro Murayama, Elecciones, dinero y corrupcion. Pemexgate y Amigos de Fox, México: Cal y Arena, 2006, pp. 111-214
24.1d., p. 61

25. Marfa Amparo Casar, op. cit,, pp. 193-194.

26. Luis Carlos Ugalde, "La democracia estancada (México 2006-2016)", Nexos, agosto de 2016. Disponible en: http://bit.ly/2wHb8Lu
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de manera igualitaria y 70% en funcion de los votos obtenidos en la Ultima eleccion para diputados. Para el caso de los
afos electorales, ya no se darfa la misma cantidad calculada para el financiamiento ordinario, sino que se otorgarfa una
bolsa adicional consistente en 50% del monto de financiamiento ordinario en caso de comicios presidenciales y de 30%
en el caso de elecciones intermedias, disminuyendo el financiamiento en las segundas, lo cual explica la cafda en 2009 en
comparacion con la eleccion intermedia de 2003 (Gréaficas 2.1y 2.2).

Grafica 2.1. Financiamiento publico de los partidos politicos nacionales otorgado por el IFE/INE por actividades ordinarias
y de campaia (millones de pesos, base 2018).
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del Instituto Federal Electoral y del Instituto Nacional Electoral

m Actividades ordinarias permanentes

Gastos de Camparia
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Grafica 2.2. Financiamiento publico de los partidos politicos nacionales otorgado por el IFE/INE (millones de pesos, base
2018)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del Instituto Federal Electoral y del Instituto Nacional Electoral
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El siguiente cambio electoral ocurrid con la reforma de 2014. 77 En lo referente a las instituciones electorales, el Instituto
Federal Electoral se transformd en Instituto Nacional Electoral (INE), lo que fue aparejado con un incremento sustantivo de
facultades vy atribuciones para centralizar diversos procesos gue antes estaban en manos de los institutos electorales de
cada entidad federativa. Por ejemplo, se encargarfa de ser autoridad supervisora y de definir lineamientos para los procesos
locales; podria atraer la organizacion de una eleccion local y, ademas, estarfa encargada de la vigilancia vy fiscalizacion
de las finanzas y campafas de todos los partidos y candidatos del pais, ya no sélo de los involucrados en las elecciones
federales.”

2.2 EL MARCO NORMATIVO VIGENTE DEL FINANCIAMIENTO PRIVADO

Sobre el financiamiento privado, la Ley General de Partidos Politicos, promulgada en 2014, establecid como limite a
las aportaciones de los militantes de un partido el equivalente a 2% del total del financiamiento publico otorgado para
sus actividades ordinarias; sefiald que las aportaciones de precandidatos y candidatos, por una parte, asf como las de

27. Como parte de los cambios que impulsé el gobierno de Enrique Pefia Nieto al inicio de su mandato en el marco del Pacto por México, la reforma politico-electoral logré un amplio
consenso entre la mayorfa de los partidos vy transformd muchas de las atribuciones de la autoridad electoral. Entre los cambios politicos més destacados, se reintrodujo la reeleccion
para todos los cargos, menos el de Presidente y gobernador.

28. Este ultimo punto llevd a un incremento sustantivo de las responsabilidades de la autoridad fiscalizadora, ya que en 2012 sélo se tenian que revisar las cuentas de 3,228 candidatos,
mientras que en 2015 la reforma los obligd a fiscalizar a 12,914 candidatos y, en el estimado del INE, en 2018 se vigilaran entre 9,600 y 20,000 candidatos
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simpatizantes, por otra, solo podrfan realizarse en afios electorales, que el total que cada uno de estos grupos tendrfa
permitido dar a su partido no deberfa ser mayor al 10% del tope de gastos de la campafia presidencial previa, y que las
aportaciones individuales no podrian ser superiores a 0.5% del tope de gastos para la campafia presidencial previa. En
el caso de los candidatos independientes, la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales establecid que
dependerfan enteramente del financiamiento privado para la busqueda de firmas requeridas para ser registrado como
candidato, mientras que, al ser candidatos, tendrfan recursos publicos y su financiamiento privado no podria superar 10%
del total del tope de gastos correspondiente a su eleccion.

Posteriormente, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) modificd estos criterios. Primero, en 2016
resolvié que los candidatos independientes podrian recibir hasta 50% del tope de gastos de campafia como financiamiento
privado, siempre y cuando procediera de fuentes licitas.* Segundo, en 2018 considerd que el limite establecido previamente
violaba la equidad en la contienda para los independientes vy sefiald que el principio de prevalencia de los recursos publicos
sobre los privados no resulta aplicable para ellos, por lo que podrian gastar el 100% del tope de gasto con recursos
provenientes de fuentes privadas legales.®® Tercero, decidid que las aportaciones de los simpatizantes de los partidos no
tendrfan que limitarse a los afios electorales, por 10 que podrian hacerse cada afio, siempre y cuando se ajustaran a los
limites legales, en tanto que las aportaciones de los precandidatos y candidatos sf serfan sélo en afios electorales.

Para 2018 los partidos habran recibido, en conjunto, 4,296 millones de pesos para el sostenimiento de actividades
ordinarias. Cada partido podra recibir como aportaciones de sus militantes, segun se ha dicho, hasta 2% de esta cantidad
(85.9 millones de pesos). Igualmente, dado que el tope de gastos para la campafia presidencial de 2012 fue de 336 millones
de pesos, cada partido puede aceptar de sus precandidatos y candidatos hasta 10% de esa cifra (33.6 millones de pesos), y
esa misma cantidad, a la vez, por parte de sus simpatizantes. En estos dos casos, las aportaciones individuales no podrfan
superar 0.5% del tope presidencial de la eleccion anterior; es decir, nadie puede otorgar un apoyo individual superior a 1.68
millones de pesos. En total, en 2018 cada partido podra obtener hasta 153.2 millones de pesos como aportaciones de sus
militantes, candidatos y simpatizantes.

Tabla 2.2. Limites a las aportaciones privadas legales recibidas por cada partido politico vigentes en 2018

APORTACIONES HECHAS POR... LIMITE DE APORTACION LIMITE TOTAL DE APORTACIONES CALCULO PARA 2018
INDIVIDUAL
Militantes Definido por el partido 2% del total de financiamiento $85.9 millones

para actividades ordinarias de
todos los partidos

Individual: $1.68 millones
Total: $33.6 millones

$33.6 millones

0.5% del tope de campafia 10% del tope de camparia

presidencial previa

presidencial previa

Candidatos y precandidatos Definido por el partido 10% del tope de campafia

presidencial previa

__________1_________,._____________._________
e g S
e N B N N N N BB i

Fuente: elaboracién propia con base en la legislacion electoral vigente en 2018 vy resoluciones del INE

29. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, “Los candidatos independientes pueden recibir financiamiento privado hasta por 50% del tope de gastos de campafia: TEPJF',
Boletin de prensa No. 184, 2 de junio de 2016

30. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, “Se debe permitir mayor financiamiento privado para las candidaturas independientes para que puedan participar en
condiciones de equidad: TEPJF', Boletin de prensa num. 140, 25 de abril de 2018
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Hay que sefialar que estos Iimites son globales para los partidos politicos, por lo que en cada campafia politica el porcentaje

de financiamiento privado puede variar en funcién de cuanto dinero reciba cada candidato de su partido y cuanto dinero

privado recolecte (dentro de las fuentes licitas), con el Unico requisito de que las contabilidades finales de los partidos se

ajusten a los limites antes sefialados. En un caso extremo, podria haber una campafa financiada casi en su totalidad por

recursos privados, y si la suma de ingresos privados del partido de este candidato siguiera por debajo del limite total de

aportaciones, serfa legal.

Tabla 2.3. Evolucion delos principales limites al financiamiento privado de los partidos politicos y candidatos independientes,

1993-2018.

1993

Las donaciones anénimas no podrfan superar el 10% del financiamiento publico total de un partido.
Las aportaciones de personas morales no podrian superar 5% del financiamiento publico total de un partido

Las aportaciones de personas fisicas no podria ser més de 1% del financiamiento publico total de un partido.

Se eliminaron las donaciones anonimas.

Las aportaciones de militantes y simpatizantes no podrian superar 10% del financiamiento publico para actividades
ordinarias.

Las contribuciones individuales no podrian ser més de 0.05% del financiamiento publico para actividades ordinarias
de un partido

Prohibicion de ciertas fuentes de ingreso: empresas mercantiles, personas (fisicas y morales) extranjeras, ministros

de culto, organismos internacionales, dependencias de todos los drdenes de gobierno.

Las aportaciones de militantes no pueden ser mas de 2% del financiamiento publico otorgado a todos los partidos
por actividades ordinarias

En afo electoral, por un lado, los precandidatos y candidatos, vy por el otro, los simpatizantes, pueden aportar a un
partido hasta 10% del tope de gasto de la eleccion presidencial anterior, mismo que deberéa ser usado en campafias.
Las aportaciones individuales de simpatizantes no pueden superar 0.5% del tope de gasto para la eleccion
presidencial inmediata anterior.

En el caso de candidatos independientes, el financiamiento privado no puede superar 10% del tope de gasto para la

eleccion de que se trate.

En el caso de candidatos independientes, el financiamiento privado no puede superar 50% del tope de gasto para la

eleccion de que se trate.

Las aportaciones de precandidatos, candidatos y simpatizantes a un partido pueden hacerse en cualquier afio,
electoral 0 no, siempre y cuando no sumen mas de 10% del tope de gasto de la eleccidn presidencial anterior
Las aportaciones individuales de simpatizantes no pueden superar 0.5% del tope de gasto para la eleccion

presidencial inmediata anterior

En el caso de candidatos independientes, el financiamiento privado no puede superar 100% del tope de gasto para
la eleccion de que se trate.

Fuente: elaboracion propia con base en las legislaciones electorales v las resoluciones del TEPJF.
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Finalmente, el financiamiento privado no sdlo debe ajustarse a los limites monetarios establecidos por la ley, sino tiene que
ser de procedencia licita y declararse al Instituto Nacional Electoral. De acuerdo con la ultima legislacion en la materia, en
ningun momento puede haber aportaciones de las siguientes fuentes:

Poder Ejecutivo, Legislativo o Judicial

Ministros de culto
+  Organismos internacionales

Administracion gubernamental

Personas morales (empresas, sindicatos, corporaciones)
+  Extranjeros

Personas no identificadas

2.3 EL MARCO NORMATIVO VIGENTE DEL FINANCIAMIENTO PUBLICO

La Ley General de Partidos Politicos de 2014 mantuvo la misma normatividad vy forma de estimacion de las diferentes
bolsas establecidas en 2007. Asf, al sumar los diferentes conceptos, para 2018 se estimé una bolsa total de 6,702.9
millones de pesos de financiamiento publico al que los partidos politicos nacionales tienen derecho

Tabla 2.4. Financiamiento publico para los partidos politicos nacionales en 2018

TIPO DE i FORMA DE ESTIMACION i REPARTICION ENTRE E TOTAL 2018
FINANCIAMIENTO DE LA BOLSA i LOS PARTIDOS i (MILLONES DE PESOQS)
Actividades : Numero de personas inscritas en el padrén : 30% de forma igualitariay 70% en E $4296.3
ordinarias I electoral multiplicadas por 65% de la UMA ' funcion del porcentaje de votos a ;
permanentes ! ' diputados -
___________________ g g
Actividades : En eleccion presidencial, una cantidad : Cada partido recibe el porcentaje : 21481
tendientesala 1 equivalente a 50% del financiamiento para i (50% 030%) del financiamiento 1 o
obtencién del voto : actividades ordinarias permanentes y 30% en : ordinario que le corresponda '
(campafias) | elecciones intermedias. i E
Actividades ' 3% del monto total del financiamiento ! 30% de forma igualitaria y 70% en : $1289
especificas) : publico para actividades ordinarias : funcion del porcentaje de votos a ,
i permanentes : diputados -
Franquicias : 4% del importe total del ! Igualitaria entre todos (se entrega en : $171.9
postales i financiamiento publico para el sostenimiento 1 especie y no en forma de dinero). .
i de actividades ordinarias : '
Franquicias | El Inst. dispondré lo necesario en su i Igualitaria entre todos (se entrega en : S0.6
telegraficas i presupuesto anual a fin de cubrir al i especie y no en forma de dinero).
I organismo publico competente el costo en i :
i que éste incurra por el servicio : :
TOTAL | $6,702.9

Nota: a esta cifra total hay que afiadir que la ley sefiala que, en caso de haber candidatos independientes, se formara una bolsa equivalente a 2% del total de financiamiento ordinario de
los partidos y ésta se repartird equitativamente entre los candidatos. Para 2018 se estimd una bolsa de 42.9 millones de pesos

Fuente: elaboracion propia con base en la legislacion electoral y en informacion del INE.
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A estas prerrogativas hay que sumar los spots ‘gratuitos” que los partidos reciben en afio electoral. De acuerdo con la
Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, desde el inicio de las precampafias hasta la celebracion de
las elecciones, cada estacion de radio y television debe otorgar al INE 48 minutos diarios de transmision, distribuidos en
espacios de 2 0 3 minutos cada hora entre la programacion de las 6 de la mafiana y medianoche. De estos 48 minutos, 18
corresponden a las autoridades electorales vy 30, a los partidos politicos, que se dividen en spots de 30 segundos. Al igual
gue en el caso del financiamiento ordinario, los partidos tienen diferentes cantidades de spots, ya que 30% de los tiempos
se distribuyen de manera equitativa y 70% en funcion de los resultados de la Ultima eleccion de diputados federales. Para
las elecciones de 2018 hay 3,111 emisoras en el pafs (1,877 de radio y 1,234 de television), por lo gue habré, en total,
59,731,200 spots, que se repartiran entre autoridades electorales, partidos y candidatos.

El valor econdmico de los spots gratuitos es enorme, mayor incluso al financiamiento publico de los partidos. En la eleccion
federal de 2015, por ejemplo, el tiempo-aire de radio y TV que recibieron los partidos politicos para transmitir sus spots
de campafia —tan solo en el Distrito Federal y el Estado de México— tuvo un valor comercial de 15,814 millones de pesos
segun estimacion hecha por Integralia Consultores.®! Estas dos entidades concentraban 116 emisoras concesionadas y
representaban 1.49 millones de spots, el 6% de los 24.2 millones que transmitieron todas las emisoras del pafs en aquel
proceso electoral. Si se contara con la informacion para una estimacion nacional, es probable que el costo econémico de
los spots de los partidos (sin incluir el valor de su produccion) ascenderfa a algunas decenas de miles de millones de pesos.

En 2015, el monto del financiamiento directo que recibieron los partidos con registro nacional fue de 5,200 millones de
pesos. Eso significa que el financiamiento en especie medido por el valor econdmico de los spots —tan solo en el DF y el
Estado de México— fue tres veces el financiamiento liquido.

Otra aproximacion a los costos de esta publicidad ‘gratuita” 20 segundos de tiempo prime time en el canal méas caro de
television en México llegan a costar 1.3 millones de pesos, mientras que el precio mas bajo fuera del horario estelar en la
television nacional es de 5,017 pesos. Si esto se aplica a los 23,218,944 spots que se transmitirdn por television en 2018,
los mensajes ‘gratuitos’ tendrfan un valor entre 117 mil millones de pesos y 30.7 billones de pesos.

Tabla 2.5. Estimacion del costo de los spots televisivos de 2018

TOTAL DE SPOTS PARA RADIO Y TELEVISION EN 2018 59,731,200

———

TR R [

TS ATI P SO PR T TSI, | o

e [N
30.1 billones

31. "Partidos tendran 24 millones de spots gratis’, El Financiero, 24 de marzo de 2015
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El financiamiento publico que obtienen del INE los partidos es sélo una parte del dinero que reciben. Si bien no hubo
cambios en la forma de calcular la bolsa que se asignarfa y distribuirfa entre los partidos a escala federal, en la aprobacion
de la Ley General de Partidos Polfticos de 2014 se optd por homologar las reglas para las entidades federativas, haciendo
que todas tuvieran la misma formula de 65% del salario minimo (ahora UMA) v multiplicarlo por el padron estatal, lo que
modificé drésticamente la suma total, en comparacion con los porcentajes mas bajos que se utilizaban anteriormente

En 1996, paralelo a la reforma que incremento los recursos de los partidos politicos nacionales, se adiciond un parrafo
al articulo 116 constitucional para que en los estados, ‘de acuerdo con las disponibilidades presupuestales, los partidos
politicos reciban, en forma equitativa, financiamiento publico para su sostenimiento y cuenten con apoyos para Sus
actividades tendentes a la obtencion del sufragio universal’. Esta fue la primera vez que se otorgaban recursos para l0s
partidos por parte del orden estatal, aunque la férmula "de acuerdo con las posibilidades presupuestales” era sumamente
discrecional e incierta. Al pasar de los afios, cada una de las entidades ajusto y establecid sus propios criterios para €l
financiamiento ordinario que se darfa cada afo; por ejemplo, en Veracruz la bolsa de recursos se calculaba multiplicando el
padron del estado por 20% del salario minimo, mientras que en Puebla el porcentaje definido era de 35%. Del mismo modo,
dado que los calendarios electorales estatales no estan homologados, hay afios en que hay incrementos y decrementos,
dado que también se otorga, como en el marco federal, financiamiento para gastos de campafia. Asf, aun hasta antes de
2014, la suma de financiamiento otorgado por todas las entidades oscild entre 2,000 y 4,000 millones de pesos anuales.

Grafica 2.3. Financiamiento publico para los partidos politicos con registro estatal entregado por las autoridades electorales
locales (millones de pesos, base 2018)
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Nota: si bien el financiamiento local se definié a partir de 1996, no fue posible encontrar informacion documental para todos los estados antes de 2004, por lo que se presenta la
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informacion sélo después de ese afio
Fuente: elaboracion propia con datos de los institutos electorales locales de cada entidad federativa
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Con la reforma de 2014 se homologaron las formulas estatales para definir que en todas se utilizarfa 65% del salario
minimo (posteriormente, la UMA) como esténdar para el célculo del financiamiento estatal. Dado que la mayorfa de los
estados tenfa una ponderacion menor, esto significd un incremento sustantivo en el financiamiento total de los partidos,
lo que tird por la borda la promesa de que la reforma de 2014 reducirfa el costo de la democracia.®? Las gréficas 2.1y 2.2,
en las que se muestra el financiamiento otorgado a los partidos politicos por parte del IFE/INE, no cuentan toda la historia
de los recursos entregados a los partidos, ya que la disminucion entre la aparente contencion en el financiamiento federal
es engafiosa, si no se considera el financiamiento estatal, que después de 2014 incrementd en promedio 50% y que ha
tenido su punto mas alto en 2018 (Grafica 2.3). Si se considera el dinero que los partidos reciben desde el orden federal
y estatal, es claro el incremento en la cantidad de recursos que se les entregan. Al comparar dos afios con elecciones
federales intermedias, 2009y 2015, puede verse que hubo un incremento total de 28% en términos reales. Igualmente, en la
eleccion presidencial de 2018 los partidos recibiran 15% mas recursos que en 2012 en términos reales, pasando de 10,273
a 11,843 millones de pesos de 2018. Después de 2014, los recursos estatales fueron tan cuantiosos que en algunos afios
el financiamiento local ha llegado a ser mas grande que el financiamiento federal, como en 2016, cuando la bolsa de los
partidos politicos a escala federal fue de 4,379 millones de pesos, mientras que en las entidades federativas fue de 5,385
millones (gréfica 2.4).

Grafica 2.4. Financiamiento publico de los partidos politicos (prerrogativas federales y estatales, millones de pesos, base
2018)
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Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Federal Electoral, el Instituto Nacional Electoral y los institutos electorales locales de cada entidad federativa
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32. Luis Carlos Ugalde, 2015, op. cit.
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Asf, paralelamente al proceso de apertura democratica se construyd un sistema de financiamiento publico que paso
del otorgamiento simbdlico de recursos a la dadivosidad. De manera paraddjica, una reforma que buscé abaratar las
campafias, al otorgar de manera ‘gratuita’ el uso de medios de comunicacion a los partidos, termind dandoles mas
recursos, al incrementar la cantidad total de dinero. Sin embargo, este aumento en los recursos disponibles ha ido de la
mano con diferentes episodios que han mostrado la entrada de recursos adicionales, visible en los gastos desmedidos,
como en el caso de la campafia de Tabasco, al igual que en el hallazgo de sofisticados esquemas para obtener ingresos
ilegales, como en el Pemexgate y Amigos de Fox.

Por ello, en la reforma de 2014 se incluyd como causal de nulidad de las elecciones las ‘violaciones graves, dolosas y
determinantes” * en las siguientes situaciones:

+  Cuando se exceda el gasto de campafa en 5% del monto total autorizado;

+  Cuando se compre 0 adquiera cobertura informativa o tiempos en radio y television, fuera de los supuestos previstos
enlaley;

+ Cuando se reciban o utilicen recursos de procedencia ilicita o recursos publicos en las campafas.

La posibilidad de que los gastos por arriba de los Iimites establecidos o el uso de recursos de origen ilegal tuvieran como
posible consecuencia la anulacion de la eleccion no tenfa precedente, ya que anteriormente estas faltas se sancionaban,
en su mayorfa, mediante multas. Sin embargo, para que este sistema pueda ser efectivo, se necesita construir una serie
de capacidades institucionales para tratar de verificar de manera efectiva los ingresos y gastos de los partidos vy los
candidatos. Méas adelante se analizard este sistema de fiscalizacion para conocer sus principales caracteristicas, hallazgos
y problemas, ya que, como se verg, el financiamiento y el gasto ilegales se han sofisticado e incrementado, por lo que
las autoridades solo han podido detectar una pequefia parte de éstos. Ademéas, se apreciard que en esta labor no sélo
interviene el INE, sino que se requiere la participacion de otros entes, como el Tribunal Electoral, la Fiscalia Especializada en
Delitos Electorales (Fepade) o el Sistema de Administracion Tributaria (SAT), gue no necesariamente colaboran de manera
adecuada o disponen de los instrumentos suficientes para atacar este problema.

33. El texto de la Base IV del articulo 41 constitucional sefiala que "Dichas violaciones deberan acreditarse de manera objetiva y material. Se presumira que las violaciones son
determinantes cuando la diferencia entre la votacion obtenida entre el primero y el sequndo lugar sea menor al cinco por ciento. En caso de nulidad de la eleccion, se convocaréd a una
eleccion extraordinaria, en la que no podra participar la persona sancionada’. Por lo tanto, no sélo es necesaria la presencia del cumplimiento de alguna de las causales para la anulacion,
€omo usar recursos publicos o rebasar el tope de campafia, sino que tiene que combinarse con un margen estrecho de diferencia entre el primer y segundo lugar.
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LOS LIMITES AL GASTO Y SU VIGILANCIA:
LA NORMA Y LA REALIDAD

Como se describio en el capitulo anterior, antes de 1993 no existian limites claros acerca de cuanto podia gastarse en una
campafia politica, a la vez que habia libertad casi absoluta para recolectar y utilizar dinero privado. Un piso de recursos
inequitativo entre los partidos, en combinacion con la ausencia de topes al gasto, era una receta para distorsionar la
competencia democréatica. De ahf que una de las pugnas en el proceso de transicion haya sido la definicion de un techo
que los candidatos deberfan respetar. Establecer y vigilar el cumplimiento de un tope de gastos de campafia se vela como
el mecanismo méas eficaz para propiciar condiciones de competencia equitativas, en tanto que los gastos parecian ser mas
visibles: en teorfa, son mas facilmente rastreables, medibles y evaluables.

3.1 L0S TOPES DE GASTO DE CAMPANA

A partir de 1993 comenzaron a definirse limites a los recursos que los candidatos podrfan gastar en las diferentes
campafias. En el caso de la relativa a la Presidencia de la Republica, el criterio para la estimacion correspondia al costo
unitario de un voto para diputado federal en | eleccion previa (que era un célculo relativamente arbitrario), actualizado por
la inflacion, multiplicado por el nimero de ciudadanos inscritos en el padrén electoral y considerado el tiempo que durarfa
la campafia. Esta forma de determinacion se mantuvo casi sin variaciones durante los siguientes dos procesos, por 1o que
los limites fueron de 491 millones en 2000 y de 651 millones en 2006. En 2007 se realizaron cambios en la legislacion que
sustituyeron la contratacion de spots en medios de comunicacion por el otorgamiento “gratuito” de los llamados "tiempos
del Estado’ (oficiales y gubernamentales) a los partidos. Esto llevd a la modificacion de la formula para determinar, en
busca de disminuirlo, el tope de gastos en la contienda presidencial. El nuevo célculo sefiald que el limite de cada campafia
serfa equivalente a 20% del financiamiento publico para actividades tendientes a la obtencidn del voto que recibieran todos
los partidos (que, como se ha descrito previamente, equivale a 50% del financiamiento publico para actividades ordinarias
de los partidos politicos). En 2012 el financiamiento para sostener las actividades ordinarias de los partidos fue de 1,680
millones de pesos corrientes, por lo que el tope de camparia para la eleccion presidencial se definié en 336 millones de
pesos.? Para las elecciones de 2018, el financiamiento de los partidos por concepto de gastos para campana se establecio
en 2,148 millones, por lo que el limite se establecid en 429 millones de pesos.

Tabla 3.1. Tope de gastos de campafa para la Presidencia de la Republica (1994-2018).

ANO TOPE DE GASTOS DE CAMPANA TOPE DE GASTOS DE CAMPANA
(MILLONES DE PESOS CORRIENTES) (MILLONES DE PESOS BASE 2016)

1994 $134.46 $1,014.98

2000 549182 $1,197.82

2006 $651.43 $1,120.87

2012 $336.11 $430.16

2018 $429.63. $429.63

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Instituto Federal Electoral, “Topes méaximos de gastos de campafia 1994-2015". Disponible en: http://bitly/2tEEncd

1. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., p. 116.

2. Instituto Federal Electoral (2017), "Acuerdo del Consejo General del Instituto Federal Electoral por el que se actualiza el tope méaximo de gastos de campafia para la eleccion de
presidente de los Estados Unidos Mexicanos para el proceso electoral federal 2011-2012". Sesién Extraordinaria del Consejo General del IFE del 16 de diciembre de 2011. Disponible
en: http://bitly/2vermUvP
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En el caso de las campafias para los asientos de la Camara de Diputados, la reforma de 1993 definié que las juntas locales
de cada uno de los distritos establecerfan los topes. Cada distrito, ademéas de considerar las variables usadas para el
célculo de la campafia presidencial, tendrfa, en funcion de las salariales de la regién, de la densidad poblacional y de las
condiciones geograficas, un tope diferente. © El resultado fue una gran varianza de los Iimites entre un distrito y otro, por lo
que en 1996 las reglas le otorgaron al Consejo General del IFE la facultad de definir un tope Unico para las campafias de
los diputados federales. El Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) sefialaba que el Consejo
General deberfa calcular cual era el costo minimo de una campafia para diputado, cuya determinacion era relativamente
arbitraria, I'mite que serfa el resultado de multiplicar dicha cifra por 2.5. Con estas reglas, en 1997 se establecio el tope en
676 mil pesos corrientes (2.45 millones de pesos de 2018). Este se actualizaria en cada eleccion para llegar al limite de 1.43
millones para las elecciones de 2018.

Tabla 3.2. Tope de gastos de campana para diputados federales (1997-2018).

ANO TOPE DE GASTOS DE CAMPANA TOPE DE GASTOS DE CAMPANA
(PESOS NOMINALES) (MILLONES DE PESOS BASE 2018)
1997 $676,091.52 $2.45
2000 §738,737.27 $1.80
2003 $849,248.56 $1.78
2006 $950,186.10 $1.63
2009 $812,680.60 $1.20
2012 $1,120,373.61 $1.43
2015 $1,260,038.34 $1.48
2018 $1,432,111.00 $1.43

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Instituto Federal Electoral, "Topes méximos de gastos de campafia 1994-2015". Disponible en: http://bitly/2tEEncd

Para las elecciones del Senado de la Republica, la ley sefiald desde 1996 que el IFE debia estimar el costo mmimo de una
campafa para este cargo, multiplicarla por 2.5 y después multiplicarla también por el nimero de distritos (no superior a
20) de la entidad correspondiente. Con esta formula, cada estado tenia un tope diferente, que en el afio 2000 iba desde
2,986,000 pesos para los casos de Baja California Sur, Campeche, Colima y Quintana Roo, hasta 29,865,000 pesos para
las campafas del Distrito Federal, Estado de México y Veracruz. En el proceso siguiente el tope se ajusto, llegando a un
maéaximo de 38 millones de pesos. Como en el caso del tope para la campafia presidencial, en 2012 el techo disminuyo
hasta los 22 millones de pesos, para después elevarse a 28 millones en el siguiente proceso.

En el caso de las campafias locales para la gubernatura de las entidades federativas, la numeralia es mas complicada,
ya que las diferencias entre un estado y otro son dramaticas. En 1996 se reformo el articulo 116 de la Constitucion para
seflalar que cada entidad debia fijar sus propios ‘criterios para determinar los limites a las erogaciones de los partidos
politicos en las campafias electorales. A partir de este cambio, cada estado definié las reglas que utilizaria para establecer
su tope de gastos de campafia, dando lugar a una gran varianza.

3. Articulo 182-A del Cédigo Federal de Procedimientos e Instituciones Electorales de 1993 (derogado).
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Tabla 3.3. Topes de gastos de campafia para senadores de la Republica.

TOPE DE GASTOS DE CAMPANA TOPE DE GASTOS DE CAMPANA
(MILLONES DE PESOS NOMINALES) (MILLONES DE PESOS DE 2018)
TOPE MAS BAJO § TOPE MAS ALTO TOPE MAS BAJO § TOPE MAS ALTO
2000 Baja California Sur, i D.F, EdoMex y Veracruz Baja California Sur, i D.F, EdoMex y Veracruz
Campeche, Colima'y . Campeche, Colima'y .
Quintana Roo ' Quintana Roo '
$2.99 $2087 §7.28 §72.75
2006 Baja CaliforniaSury | DF, EdoMex y Veracruz Baja CaliforniaSury | DF, EdoMex y Veracruz
Campeche ' Campeche '
$3.84 i $38.41 $6.61 i $6.61
2012 Baja California Sur, E D.F, EdoMex y Veracruz Baja California Sur, E D.F, EdoMex y Veracruz
Campeche y Colima i Campeche y Colima i
$2.24 i $2.24 $2.24 i $2.24
2018 Baja California Sur, i CDMX, EdoMex, Jalisco Baja California Sur, I CDMX, EdoMex, Jalisco
Campeche y Colima i y Veracruz Campeche y Colima i y Veracruz
$2.86 i $2.86 $2.86 i $2.86

Fuente: elaboracién propia con base en datos del IFE y del INE

Muchas entidades decidieron utilizar el nimero de ciudadanos inscritos en su padrén y multiplicarlo por una fraccion
del valor del salario miimo (desde 2016 se utiliza la UMA). Sin embargo, mientras que en la legislacion vigente en 2018
Aguascalientes definid que utilizaria 25% de esta variable, el Estado de México usaba 34% y Tamaulipas llegaba hasta 55%.
En otras entidades, el limite se establecid como un porcentaje del financiamiento publico otorgado a todos los partidos
politicos en el afio de la eleccion, pero también con gran varianza. Campeche establecid en su ley actual que serfa 20% vy
Chiapas lo fijo en 40%. El tercer método mas comun es utilizar un porcentaje del financiamiento publico otorgado a todos
los partidos, pero solo en el rubro correspondiente a gastos de campafa, con casos como Zacatecas, que usd 100%, o
Jalisco, que utilizd 20%. Estas tres formas de estimacion son las mas comunes, ya que 22 entidades utilizan alguna de
ellas (Tabla 3.4). Finalmente, hay otras entidades, como Nuevo Ledn, Oaxaca o Puebla, en las que se utilizardn en 2018
parametros adicionales, como la densidad poblacional, las condiciones sociales de la poblacion o incluso las caracteristicas
geograficas, pero sin un criterio claro de cuanto aportara cada variable, lo que deja un margen relativamente amplio de
discrecionalidad para la definicion del tope (para ver estas reglas particulares a detalle, véase el Anexo 1)
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Tabla 3.4. Criterio utilizado por las entidades para definir el tope de gastos de campafia para la gubernatura en la legislacion

vigente en 2018,

ESTADO / CRITERIO MULTIPLICAR PADRON % DEL TOTAL DE % DEL TOTAL DE OTRAS VARIABLES
POR % DE LA UMA FINANCIAMIENTO PUBLICO FINANCIAMIENTO E’ARA
DE LOS PARTIDOS GASTOS DE CAMPANA DE
T0DOS LOS PARTIDOS
Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Chiapas
Chihuahua
Coahulila
Colima
Ciudad de México
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco
México
Michoacéan
Morelos
Nayarit
Nuevo Ledn
Oaxaca
Puebla
Queretaro

Quintana Roo
San Luis Potosf
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan

/acatecas

90%

Fuente: elaboracién propia con base en las legislaciones electorales estatales vigentes en 2018

VER ANEXO

VER ANEXO

100%

VER ANEXO

VER ANEXO
VER ANEXO
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Esto tiene como consecuencia que los topes méximos de recursos para gastar en una campafa para gobernador sean
muy dispares. Si se toma en consideracion la Ultima eleccion celebrada en cada una de las entidades del pafs antes de
2018, el tope promedio fue de 46,804,000 pesos constantes de 2018, pero con un rango que va de 4 millones para el caso
de Quintana Roo, hasta 299 millones de pesos en el caso del estado de México. En medio de estas cifras, resulta notable
gue Tamaulipas, a pesar de ser la duodécima entidad en términos poblacionales, tiene el sequndo tope mas alto, al igual
que Sonora, que ocupa el lugar 16 en poblacién y tiene el tercer tope més alto (Gréfica 3.1).

Grafica 3.1. Topes de gasto de campafia para las Ultimas elecciones de Gobernador antes de 2018 por entidad federativa

(millones de pesos, base 2018).
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Oaxaca |==============p------ * §73.76
Querétaro  |=-=-=-=-=-=---- --* $59.34
Chiapas  |============== == $57.70
Nuevo Ledn  |-=======-=---- -* $55.83
Chihuahua = |=========-=---+ * $52.38
Michoacan |==========---- * $50.82
Ciudad de México  |===========-=- * 3$48.64
Durango  |-=-=---=----- * $47.07
Promedio |------------- * $46.80
Sinaloa  |-======---- * 1340.88
Puebla  |-=======--- * $38.81
Guerrero  |==--=---- * $30.32
Guanajuato  |-------- * $30.02
Zacatecas  |------- * $27.48
Baja California  |-===--- * $27.19
Jalisco  |-=----- * $27.17
Yucatan  |------- * $26.30
Morelos  |------- * $25.39
Hidalgo  |------ * 32414
San Luis Potosf  |------ * 32208
Nayarit |----- * $20.75
Coahuila |===--- * $20.16
Aguascalientes  |----e  §17.65
Tabasco |---+ $13.94
Colima |---+ ¢12.95
Baja California Sur - |---+  $12.41
Campeche |--e  $10.99
Tlaxcala |--e ¢8.87
Quintana Roo |-+ $4.82
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Fuente: elaboracién propia con datos de las actas de sesiones y acuerdos de los Consejos Generales de los Institutos Electorales de cada una de las entidades federativas
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Esta disparidad es mas evidente si se toman en cuenta las cifras de la lista nominal de electores para el afio de la Ultima
eleccion a gobernador y se comparan con el tope de gasto correspondiente. Algunos estados resultan con un tope muy
alto en relacion con el nimero de electores: el Estado de México, Tamaulipas, Sonora, Oaxaca o Querétaro. En contraste,
hay entidades en las que la proporcion lista nominal-tope de campafia es mucho menor: Jalisco, Guanajuato o la Ciudad de
Meéxico. Si el tope fuera proporcional para todos, las entidades se alinearfan perfectamente con la linea de tendencia de la
Gréfica 3.2. Esto quiere decir que, al menos en lo que respecta a las definiciones de cuanto es o maximo que un candidato
a gobernador puede gastar legalmente, hay una gran desigualdad a escala nacional.

Grafica 3.2. Topes de gasto de campafa para las Ultimas elecciones de Gobernador y lista nominal en el afio de la
eleccion (millones de pesos, base 2018y millones de personas en lista nominal).
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Fuente: elaboracion propia con datos de las actas de sesiones y acuerdos de los Consejos Generales de los Institutos Electorales de cada una de las entidades federativas y las cifras
de la lista nominal de electores para el afio de la Ultima eleccién a gobernador.

Otra forma de presentar mas claramente esta desigualdad es dividir el tope de gastos entre la lista nominal para obtener el
tope maximo de cada voto por cada candidato a gobernador. En la gréfica 3.3 se muestra la disparidad en el tope del gasto
de campafia permitido por cada elector, asumiendo que el candidato a gobernador utiliza la totalidad del tope establecido y
una votacion de 100%. En este caso, el promedio de todas las elecciones es de 20.95 pesos por cada votante. Sin embargo,
tal como en el caso de los topes de campafia totales, hay una gran diferencia entre el mimo y el maximo. En Quintana Roo
el tope por cada elector serfa de 4.44 pesos, mientras que en Sonora serfa 65.01 pesos (Figura 3.1).
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Grafica 3.3. Tope de gasto de campafia para las Ultimas elecciones de Gobernador dividida entre la lista nominal
correspondiente (base 2018)
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Fuente: elaboracién propia con datos de las actas de sesiones y acuerdos de los Consejos Generales de los Institutos Electorales de cada una de las entidades federativas y las cifras

de la lista nominal de electores para el afio de la Ultima eleccién a gobernador.
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En las elecciones de 2017, por ejemplo, el tope de gastos de Coahuila implicaba que no se podrian gastar mas de 9.76
pesos por elector, mientras que en el estado de México este nlimero se elevaba a 26.45 pesos, casi el triple. Hay que sefialar
Que esta cantidad representa solamente lo que cada candidato puede gastar por cada elector. Al multiplicar este monto por
el numero de candidatos a gobernador, gue usualmente fluctla entre 2 v 5, la cifra total se elevarfa sensiblemente.

Figura 3.1. Tope de gastos de campafia a gobernador entre lista nominal por estado para la Ultima eleccion antes de 2018
(pesos de 2018)
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$4.44-$13.90
$13.90-$23.50
$23.50-533.10
$33.10- $42.80
$42.80-$62.50
$52.40 - $65.01

Fuente: elaboracion propia con datos de los institutos electorales locales

La irracionalidad de este sistema queda patente si hacemos una comparacion con las elecciones presidenciales. Para el
proceso electoral de 2018 se calculd un tope de 429 millones de pesos para la campafia a la presidencia. Con una lista
nominal de 89 millones de ciudadanos, el tope por elector seria de alrededor de 5 pesos, una cifra que contrasta con los
limites de los estados, que llegan, como en el caso de Sonora, hasta 65.01 pesos.

Estos topes de campafia tan dispares crean incentivos perversos. Puede ocurrir una de dos situaciones. Por un lado, que

los congresos e institutos electorales locales promuevan topes bajos (en relacion con su padrén) si el partido en el poder
es dominante y no quiere que sus adversarios sean mas competitivos gracias a la posibilidad de gastar mas. Por el otro,
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que definieran topes muy generosos, a sabiendas de que soélo el partido en el poder podria alcanzarlos, los cuales, més que
un Iimite, se convierten en un techo inalcanzable. En palabras del consejero presidente del INE en 2017, “tales disparidades
[e] incongruencias son el resultado de decisiones tomadas por las fuerzas politicas representadas en cada uno de los
congresos locales y plasmadas en sus leyes, no por el INE", “y deberan corregirse en una futura reforma electoral.

Que las leyes establezcan, desde el comienzo, desigualdades entre 1o que puede gastarse en una campana es, de suyo,
preocupante. En los estados con un tope inusualmente alto, pueden hacerse gastos mayores sin que haya preocupacion
por rebasar el limite, mientras que en otros una restriccion legal demasiado acotada puede convertirse en un incentivo para
utilizar mecanismos que permitan ocultar y evadir el informe del origen y uso de recursos para no rebasar el tope de gastos.

En capitulos posteriores se abordaran los mecanismos utilizados para ello y la dimension que pueden alcanzar para
proporcionar una imagen aproximada de los costos reales de campana. Antes es importante explicar las labores de
fiscalizacion del INE y sus resultados.

3.2 REPORTES DE GASTOS, FISCALIZACION Y SANCIONES

Una de las finalidades de los topes de campafia es mantener el principio de equidad. Si éstos no se respetan, el propdsito
se pierde o, por o menos, se diluye. Antes de 2014, el rebase de los topes de campafia podia sancionarse de las siguientes
maneras segun el COFIPE:

+ Amonestacion publica

+  Multas equivalentes al monto ejercido en exceso

+  Interrupcion de la transmision de la propaganda politica otorgada por el INE

- Reduccion de hasta 50% en el financiamiento publico del partido y, en Ultima instancia:
- Suspension o cancelacion del registro del partido

En ninguin caso la eleccion misma se ponia en riesgo. Ademas, el proceso de fiscalizacion para supervisar los gastos en
las campafas locales era facultad de cada instituto electoral estatal. La reforma electoral de 2014 centralizd en el INE |a
facultad de fiscalizar los ingresos y gastos de los partidos politicos nacionales, locales y candidatos independientes en los
procesos electorales federales v locales. Al mismo tiempo, introdujo en la Constitucion que el rebase de topes de campafia
constituiria una causal de nulidad de una eleccion.

La vigilancia del gasto ordinario (el gasto normal que afo con afio hacen los partidos) ocurre a partir de los informes
que los propios entes vigilados, es decir, los partidos, proporcionan a la Comision de Fiscalizacion y a su Unidad Técnica
de Fiscalizacion (UTF). Estos documentos deben contener la informacion del “origen, monto, destino y aplicacion de
los recursos que reciban por cualquier tipo de financiamiento’. La Comision la inspecciona y, mediante la ejecucion de
auditorfas y colaboracion con otras dependencias, elabora un dictamen que somete a la consideracion del Consejo General
para ser votado. Si detecta irregularidades, tiene la capacidad de proponer sanciones.

4. Lorenzo Cordova Vianello, "Fiscalizacion, topes de campafia y nulidades’, El Universal, 18 de julio de 2017.
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Para el seguimiento de los gastos de campafia, el INE desarrolld en 2016 una plataforma digital denominada Sistema
Integral de Fiscalizacion (SIF), en la que todos los precandidatos y candidatos deben registrar y proporcionar comprobantes
de sus ingresos y gastos en ‘tiempo real’, con un limite maximo de tres dfas de posterioridad. Al terminar las precampafias
o campafias, los candidatos deben presentar un informe general, a mas tardar tres dias después de que finalice la votacion
del proceso correspondiente. Con toda esta informacion, se abre un periodo de 40 dias después de la eleccion, durante
el cual se lleva a cabo la fiscalizacion de todas las campafias, se elabora un dictamen que se entrega a la Comision de
Fiscalizacion que, mas adelante, se presenta ante el Consejo General, que es el encargado de aprobarlos o modificarlos vy,

5

en su caso, establecer las sanciones correspondientes. °

Figura 3.2. Etapas del proceso de fiscalizacion del INE
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Fuente: elaboracion propia con base en la legislacion electoral vigente en 2018

El elemento fundamental para que el INE pueda fiscalizar es el cumplimiento por parte de los candidatos en el informe real
y oportuno de sus gastos. Los datos de la plataforma del SIF muestran que los candidatos no cumplen con el registro y
comprobacién de ingresos y gastos en ‘tiempo real’. La mayor parte de los movimientos que informan a la autoridad se
concentran una semana antes de la eleccion. En los procesos electorales de 2016 (12 gubernaturas), de los poco més de
122 mil movimientos registrados, 7 dfas antes de las elecciones sélo se habian registrado 38 mil operaciones, es decir, 31%.
De acuerdo con los reportes consultados, 43% de todos los movimientos de campafia se hicieron la semana previa a los
comicios; 3.1%, el dia de la eleccion y 22.8% se declararon posteriormente.

En las elecciones de 2017 (tres campafias a gobernador y una local), los reportes en el sistema tuvieron un comportamiento
similar. de las 86 mil operaciones registradas, sélo 54% se habian registrado una semana antes de las elecciones; 38% se
declararon en los siguientes siete dias y el dia de las votaciones 0.7% Yy 7.2% con posterioridad (Gréfica 3.4).

5. Titulo VIII, Capitulo 11l de la Ley General de Partidos Politicos (texto aprobado el 23 de mayo de 2014)
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Grafica 3.4. Operaciones registradas en el Sistema Integral de Fiscalizacion (SIF) del INE para las elecciones de 2016y
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Unidad Técnica de Fiscalizacion del INE.
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Silos reportes de los candidatos fueran ciertos, la conclusion serfa que semanas antes de las elecciones hay pocos gastos,
gue éstos se concentran unos dias antes de la jornada electoral y que el dia de la eleccion practicamente no los hay.
Esto no sdlo es poco crefble sino, por el contrario, sugiere que los candidatos no estan informando lo que realmente esta
sucediendo en sus campafias. Sirva como botén de muestra que, después del primer mes de campafias de 2017, 40% de
los candidatos no habfa reportado ninguna operacion en el SIF, por o que, en palabras de uno de los consejeros del INE,
'hay campafias, pero parece que no hay gastos, no hay reporte, no hay rendicion de cuentas’. ©

Esta dindmica de informes concentrados en los Ultimos momentos del proceso electoral parece no estar relacionada con
la datacion "en tiempo real” de los gastos de los candidatos, sino con una urgencia de Ultimo minuto para llegar al final del
proceso con algunos gastos e ingresos reportados para evitar multas. Los informes que los candidatos presentan ante la
autoridad electoral no son un reflejo de la dindmica real de ingresos y gastos, por [o menos no en la temporalidad.

Otra forma de aproximarse a la informacion declarada por los candidatos es mediante el andlisis de los montos vy
categorfas de gastos e ingresos reportados. En los comicios locales de 2016, por ejemplo, los principales candidatos a
las gubernaturas declararon haber tenido ingresos por 545 millones de pesos y gastos por 544 millones. Por el lado de los
ingresos, declararon que sus principales fuentes fueron:

+ Financiamiento publico local (467.9 millones, 85.8%);

- Financiamiento publico federal (51.9 millones, 9.5%);

- Aportaciones de simpatizantes (11.7 millones, 2.1%) v,
- Aportaciones de militantes (6.7 millones, 1.2%).

En lo referente a los gastos, los principales destinos fueron:

- Recursos operativos de la campana (151.4 millones, 27.8%);
- Propaganda utilitaria (124.1 millones, 22.8%);

- Propaganda en via publica (111.3 millones, 20.4%) v,

- Propaganda genérica (88.5 millones, 16.2%).

En las elecciones de 2017 hubo 789 millones de pesos declarados como ingresos y 764 millones como gastos. Las
cantidades especificas son diferentes, pero en la misma ordenacion y, practicamente, con la misma proporcion: 91%
de los recursos fueron declarados como provenientes del financiamiento estatal o federal y 5% de las aportaciones, de
simpatizantes y militantes. En cuanto a los gastos, poco mas de una cuarta parte de los reportados fueron para fines
operativos de la campafa vy el resto para propaganda (gréfica 3.5). Los informes presentados por los candidatos deberfan
dar una imagen acabada sobre el financiamiento y el costo de las campafias. Sin embargo, es necesaria la labor de
fiscalizacion del INE para lograr ampliar nuestro panorama.

6. "Vazquez Mota reporta el mayor gasto en el primer mes de camparfia en el EdoMex’, Animal Politico, 4 de mayo de 2017, disponible en <http://bit.ly/2ieJYVJ>.
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Grafica 3.5. Ingresos y gastos declarados los candidatos para las elecciones de 2016y 2017 (millones de pesos corrientes).
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Unidad Técnica de Fiscalizacion del INE para los procesos de 2017
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Una vez cerrado el SIF, la autoridad electoral cuenta con 10 dias para detectar y sefialar todas las irregularidades en la
informacion autorreportada por los candidatos. Lo hace, fundamentalmente, por medio de dos mecanismos: primero, la
colaboracién con otras autoridades, como la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), la Unidad de Inteligencia
Financiera (UIF) de la Secretaria de Hacienda y el Sistema de Administracion Tributaria (SAT); segundo, con base en sus
auditorfas en campo sobre la publicidad y el desarrollo de mitines.

Las irregularidades que logra detectar el INE se informan a los partidos al finalizar la eleccion para que tengan derecho
de audiencia y den respuesta en un periodo maximo de cinco dias. Después, en diez dias, la Comision de Fiscalizacion
elabora el dictamen gue somete a votacion en el Consejo General. Si a estos tiempos tan ajustados se agrega la falta de
informacion declarada por los candidatos durante la mayor parte de las campafias, la labor de fiscalizacion del INE se
complica todavia mas, ya que los cruces de informacion con, por ejemplo, las operaciones inusuales v relevantes de la
UIF, deben hacerse hasta el final del proceso, y como debe cumplirse con los tiempos legales para entregar el dictamen de
fiscalizacion correspondiente, hay muy poco tiempo para una investigacion exhaustiva. ’

Los tiempos de fiscalizacion son muy breves y la autoridad tiene que revisar entre 80y 120 mil operaciones de todos los
candidatos, a pesar de lo cual aparece una regularidad: los informes de los partidos y candidatos siempre arrojan una
cantidad menor al gasto realmente ejercido. Esto es, el INE detecta operaciones o gastos que no habfan sido declarados
por los contendientes o que habian sido reportados con precios irreales. En otras palabras, los candidatos y partidos
sistematicamente subestiman los reportes sobre sus ingresos y gastos reales.

Dos ejemplos. En las elecciones de 2017, los candidatos de las 452 campafias para todos los puestos de eleccion popular
en juego reportaron gastos por 764.85 millones de pesos. La fiscalizacion del INE descubrié 276.4 millones que no habifan
sido informados. Por lo tanto, del gasto total, 26.5% no habfa sido declarado por los partidos. Si nos concentramos
solamente en las 156 elecciones a gobernador que fiscalizé el INE en 2016 y 2017, encontramos que la totalidad de los
candidatos reportaron un gasto de 1,017 millones de pesos y que la fiscalizacion del INE logré detectar 241 millones de
pesos no reportados. Asf, por lo menos 19% del gasto total de todos los candidatos a gobernador no fue reportado, de
manera que es posible inferir que tratd de esconderse.

Grafica 3.6. Gasto reportado y no reportado por los candidatos para gubernaturas, elecciones de 2016y 2017
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Fuente: elaboracién propia con datos del sistema de Rendicion de cuentas y resultados de fiscalizacién del Instituto Nacional Electoral

7. Articulo 80 de la Ley General de Partidos Politicos
8. Instituto Nacional Electoral (2017), ‘Rendicién de cuentas y resultados de fiscalizacion del proceso electoral 2016-2017". Fecha de consulta: 3 de octubre de 2017
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Si se analizan los diferentes estados, en las 12 elecciones de gobernador de 2016 el caso mas extremo en términos de

porcentaje se encuentra en Zacatecas, donde 16% del gasto no fue reportado (4.3 millones), mientras que, en nimeros
absolutos, en Puebla hubo 6.7 millones de pesos que los candidatos no declararon (8%) (Gréfica 3.7). Estos resultados
contrastanconlos delos comicios estatales de 2017, enlos que las cantidades descubiertas por la fiscalizacion aumentaron
considerablemente, incluso con 37% del gasto escondido, como en Nayarit, y con cantidades tan grandes como 170

millones de pesos en el caso del Estado de México (Gréfica 3.8).

Grafica 3.7. Gasto reportado y no reportado por todos los candidatos y candidatas para la gubernatura por estado en
elecciones de 2016 (millones de pesos corrientes).

6%
$1.30 ...

AGUASCALIENTES
2016

94%

$20.17

4%

OAXACA
2016

96%

$49.84

4%

TAMAULIPAS
2016

CHIHUAHA

2016

PUEBLA
2016

92%

$75.43

4%

TLAXCALA
2016

11%
$340

DURANGO
2016

89%

$28.08

5%

QUINTANA ROO
2016

95%

$9.36

5%

VERACRUZ
2016

(o) (o) o
96% 96% 95%
$47.01 $14.28 $108.9
Fuente: elaboracién propia con datos del sisterna de Rendicion de cuentas y resultados de fiscalizacion del Instituto Nacional Electoral
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El caso del estado de México es el mas significativo en términos de las dimensiones del gasto no declarado. Por ejemplo,
el candidato del PRD, Juan Zepeda, reportd solamente 56 millones de pesos, de los 286 millones que, por ley, pudo haber
gastado. El proceso de fiscalizacion descubrio 47 millones adicionales no declarados. Esto quiere decir que 46% del gasto
del candidato simplemente no fue reportado. Lo mismo ocurrid con el resto de los candidatos. Alfredo del Mazo, de la
coalicion PRI-PVEM-Panal-PES, omitid reportar 50,916,000 pesos adicionales (30.5% de su gasto), y Josefina Vézquez
Mota no declard 52,744,000 pesos (35.5%) (Gréfica 3.9). Las cifras de las elecciones de 2016 palidecen ante los gastos
ocultos de 2017, ya que el caso mas grande en términos netos fue en Puebla, con el candidato del PAN-PT-PANAL, al que
se le imputaron 5.9 millones de pesos adicionales, representando 16% de su gasto total.

Grafica 3.8. Gasto reportado y no reportado por todos los candidatos para la gubernatura por estado en elecciones de
2017 (millones de pesos corrientes).
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Fuente: elaboracién propia con datos del sistema de Rendicion de cuentas y resultados de fiscalizacion del Instituto Nacional Electoral

Dada la juventud de este sisterna de fiscalizacion, no es posible hacer una cronologia mas larga respecto del ocultamiento
en los gastos de campafia. Sin embargo, todo indica que, méas que mejorar, las cosas empeoran. Entre un afio (2016) y
otro (2017) el dinero no reportado aumentd de manera muy significativa. La pregunta subsiste: el fendmeno crecid de una
eleccion a otra o, por el contrario, se incrementaron las capacidades del INE para detectar los gastos no declarados? La
hipotesis desde la propia institucion es que sus procedimientos se han robustecido y que 'la fiscalizacion de hoy es mas
profunda que antes”. ° Si esto es correcto, significa que las cifras sobre los gastos de camparia que no se declaran son sélo
un hallazgo parcial del total de recursos utilizados alrededor de los procesos electorales, de donde es plausible concluir que,
por lo menos a partir de la informacion oficial, hay una gran cantidad de dinero que solo seré posible detectar y fiscalizar
en la medida que mejoren las capacidades del INE y de otras autoridades. Si esa hipdtesis no es cierta, la alternativa es que
cada vez hay mas dinero no reportado dentro de las camparias electorales, o que implicarfa un fracaso en la inhibicion de
esta conducta, y que, sin importar el robustecimiento de las capacidades fiscalizadoras del INE, hay una gran cantidad de
ingresos y gastos que simplemente estan fuera del alcance y la vigilancia de la autoridad electoral. En cualquiera de las dos
situaciones, la consecuencia inmediata es que no es posible confiar en la informacion que ofrecen los partidos politicos
y sus candidatos, ya que hay una cifra de gastos reales ocultos (que en capitulos posteriores se intentara estimar) que
escapa a la vigilancia y la fiscalizacion electoral o que sélo ha sido observada de manera superficial.

9. Lorenzo Coérdova Vianello, 'Dilemas de la fiscalizacion’, Reforma, 18 de julio de 2017
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Grafica 3.9. Gasto reportado y no reportado detectado por el INE en la eleccion del Estado de México en 2017 como
proporcién del total por candidato (millones de pesos corrientes).
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Comision de Fiscalizacion del Instituto Nacional Electoral

m  Gasto Reportado

m  Gasto no reportado y detectado por el INE

Una pista de que el financiamiento ilegal a las campafas no se ha detectado ni contabilizado correctamente puede
encontrarse en el andlisis de los rubros que la autoridad electoral determina como consecuencia de la fiscalizacion que
lleva a cabo. En los ajustes de gastos no reportados, la labor de la UTF agrupa sus hallazgos en las mismas categorias
sefialadas con anterioridad:

Financieros

Operativos de la camparia

Produccién de mensajes para radioy TV

Propaganda

Propaganda en diarios, revistas y otros medios impresos
Propaganda en via publica

Propaganda exhibida en paginas de internet

Propaganda exhibida en salas de cine

Propaganda utilitaria

O o ~N o o~ w2

Si concentramos como una sola categoria los rubros de gasto relacionados con la publicidad (los numeros entre el 3y el 9)
y observamos los gastos detectados por la autoridad en los comicios de 2017, éstos se distribuyen de la siguiente manera:
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Grafica 3.10. Rubros en los que el INE detectd gastos de campafia no reportados en 2017.
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Unidad Técnica de Fiscalizacion del INE para los procesos de 2016-2017

B Financieros
m  Operativos de campafia

m Propaganda

De estos 276.4 millones de pesos, 206.6 millones corresponden a las campafias de gobernador, lo que equivale a 75%
del total de gastos no reportados. Si se revisan los resultados de la fiscalizacion para las 12 campafias a gobernador de
2016, en las que se detectaron 35.9 millones de pesos no declarados como gastos, la distribucion es similar: 28.8 millones
(80.3%) corresponde a gastos relacionados con propaganda y publicidad, mientras que 7.1 millones (19.7%) son hallazgos
en gastos operativos.

Casi tres cuartas partes de los resultados de fiscalizacion del INE se concentran en la deteccion de los diferentes tipos
de publicidad y propaganda que los candidatos y partidos no reportan. Si bien la labor de vigilancia de este rubro es
extrernadamente demandante en términos humanos y técnicos, su deteccion es consecuencia de la supervision sobre lo
que es visible: un espectacular no reportado, una barda pintada sin ser declarada, anuncios en medios que se transmiten
sin ser manifestados, etcétera.

El otro rubro de consideracion son los gastos operativos de la campafia. En esta categoria destacan los ajustes por
elementos que también son detectables con una estrategia de observacion in situ, como los materiales para mitines,
las casas de campafia 0 el pago de los representantes de casilla. Como veremos en capitulos posteriores, hay diversas
estrategias que movilizan grandes cantidades de recursos mediante otros mecanismos y con destinos diferentes de los
que la labor de fiscalizacion del INE logra detectar, 1o que implica que esta primera imagen sobre el destino real de los
gastos de los partidos y candidatos constituye apenas la punta de un iceberg cuya profundidad no conocemos todavia.
En el mismo sentido, las capacidades para vigilar los ingresos y gastos de todas las campafias no son suficientes para
abarcar al ciento por ciento los movimientos.

El rubro de los ingresos de las campafias vy su fiscalizacion nos muestra un panorama con mas preguntas que respuestas.
Las cuentas que los partidos politicos le presentan a la autoridad electoral muestran un balance entre los ingresos v los
gastos en el que ambas cifras son muy similares. Sin embargo, las cuentas no parecen cuadrar después del proceso de
fiscalizacion: los hallazgos en gasto no se igualan con los de los ingresos.
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Grafica 3.11. Resultados de la fiscalizacion de las elecciones de 2017 (millones de pesos).
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Unidad Técnica de Fiscalizacion del INE para los procesos de 2017

En los procesos electorales de 2017, el ingreso reportado por todas las campafias fue de 789.2 millones, mientras que,
como se sefald anteriormente, reportaron un gasto de 764.9 millones. Después de la fiscalizacion, por el lado de los
gastos se detectaron 276.4 millones no reportados, mientras que en los ingresos se detectaron sin declarar 31.8 millones
de pesos, por lo que, al final, los ingresos fueron por 820.9 millones vy los gastos por 1,041.3 millones (Grafica 3.11). Hay
un desbalance en las cuentas, puesto que aparece una serie de gastos cuya forma de financiamiento queda como una
incoégnita: no se sabe de donde se obtuvieron los recursos que pagaron ciertos gastos detectados. La especializacion del
INE ha permitido la creacion de robustas capacidades para observar gastos no declarados, pero, hasta el momento, no ha
sido capaz de identificar fuentes ilegales de financiamiento.

La fiscalizacion —deficiente o no— tiene consecuencias. Incide en la validacion de los topes de campafa autorizados. Al
contrastar el gasto total determinado con el tope correspondiente en las 12 contiendas a gobernador de 2016, resulta
llamativo no sélo que en ninguin caso se supera el tope de gastos, sino que los candidatos dicen haber gastado en promedio
apenas 37.6% del maximo permitido. Destacan casos como el de Tamaulipas, donde el candidato ganador solo reporta
haber utilizado 9.3% del total de recursos que podia gastar (Gréfica 3.12).
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Grafica 3.12. Gasto de campafia como porcentaje del tope. Elecciones de gobernador 2016, principales partidos.
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En el caso de las elecciones de 2017, a pesar de los hallazgos sin precedentes de gastos no reportados, en ninguno
de los casos se logré comprobar el rebase de los topes de campafia en mas de 5%, lo que hubiera sido necesario para
proceder a la nulidad de los comicios. El Unico caso cercano sucedio en Coahuila; sin embargo, la intervencion del Tribunal
Electoral supuso que los hallazgos del INE fueran desestimados v que el tope se respetara en el margen (cuadro 3.1). Si
se consideran los gastos de todos los candidatos de las 15 elecciones a gobernador de 2016 v 2017, en promedio solo
gastaron 32.8% del tope de gastos de campana.

Grafica 3.13. Gasto de campafia como porcentaje del tope. Elecciones de gobernador 2017, principales partidos
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Nota: se indica con un asterisco al candidato ganador. En el caso de Coahuila, el Tribunal Electoral aun tiene pendiente la resolucion de la eleccién dado el rebase de tope de gastos de
campafia documentado por el INE
Fuente: elaboracién propia con datos de la Unidad Técnica de Fiscalizacion del INE para los procesos de 2017

m PRD

m PAN

m Morena

= PRI

mm PAN -PRD

Las limitaciones detectadas en esta exploracién inicial de la informacidn disponible llevan a la inevitable conclusion de que
los datos sobre gastos efectuados son inverosimiles y los procesos de fiscalizacion, mas que imperfectos. No obstante, la
disparidad entre lo reportado y lo detectado por el INE deriva en infracciones para los partidos, aungue, hasta el momento,
nunca en la anulacion de una eleccion por el rebase de los topes de campafia.
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Cuadro 3.1.

EL CASO COAHUILA

El caso de Coahuila es una muestra de las diversas dificultades en el modelo actual de fiscalizacion
En las elecciones para gobernador de 2017, los candidatos Miguel Angel Riguelme (Coalicion "Por un
Coahuila Seguro”) y Guillermo Anaya (‘Alianza Ciudadana por Coahuila”) tuvieron una competencia
cerrada en la que la diferencia entre el primero vy el segundo fue de 2.4% de la votacion emitida. En su
primer dictamen de fiscalizacion el INE determind que la coalicion de Riquelme no habia gastado los
17.3 millones de pesos declarados, sino 20.8 millones, dado que no habfa declarado spots transmitidos
en estadios, propaganda en redes sociales o publicidad en bardas y espectaculares. Ademas, quedo
pendiente que los partidos aclararan si sus representantes generales y de casilla habfan recibido un
pago por haber fungido como tales o lo habfan hecho de manera voluntaria, ya que debia considerarse
como un gasto de campafia. En este primer dictamen la coalicion ganadora habfa rebasado el tope de
gastos en 7.9%.

Después de que los partidos presentaron sus evidencias para mostrar gue no habfan pagado a
sus representantes, el INE determind que muchos de los comprobantes estaban posfechados y
no acreditaban plenamente que no se habia hecho el gasto. Por lo tanto, en un segundo dictamen
determinaron que el gasto no declarado habia sido mayor, por lo que el rebase habifa sido por 10.5% y
segufa siendo aplicable la anulacion de la eleccion.

Los implicados acudieron al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) e impugnaron
la decision por la mayor parte de conceptos fiscalizados. Uno de los elementos mas controvertidos fue
la resolucion sobre el pago de publicidad a Facebook. El INE habia identificado publicidad del candidato
Riquelme que no habfa sido reportada, por lo que solicitd informacion directamente a la empresa para
saber si se habfan contratado anuncios. La filial mexicana respondio que ella no tenia posibilidad de
entregar esa informacién porque se manejaba desde la oficina de Facebook en Irlanda. Al dirigirse a
ellos, el INE recibid comprobantes por la compra de diversos paquetes con publicidad para el candidato
entre el 1° de diciembre de 2016 y el 5 de junio de 2017 por un total de 1.4 millones de pesos. Sin
embargo, el TEPJF decidid que estos comprobantes no demostraban un gasto de campafa, ya que
abarcaban un periodo de tiempo mayor v, en lugar de ordenar que se clarificara cuanto correspondia

a la campafia, decidio "revocar de manera lisa y llana’ la decision del INE, por lo que el gasto no debia

contabilizarse. El INE atendid a esta sentencia y emitio un tercer dictamen, en el que el gasto todavia
era superior al tope, pero solo en 1.6%.

Sin embargo, todavia debfa desahogarse una denuncia, ya no sobre el gasto no reportado de difusion,
sino sobre los gastos para la creacion de videos profesionales que no fueron declarados. Inicialmente
se habfan detectado cuatro producciones, pero el INE identifico, al final, 84 videos cuya realizacion
no habfa sido reportada. Aplicando el valor de mercado, se determind que no se habfan reportado 1.4
millones de pesos. Por lo tanto, el INE emitié un dltimo dictamen en el que el gasto total del candidato
ascendia a 21 millones de pesos, 9.2% por arriba del tope.
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Esta resolucidon también fue combatida en el TEPJF, donde se resolvid el 24 de noviembre de 2017, una
semana antes de la toma de posesion del candidato ganador. En la sentencia se determind que el INE
habfa violado el debido proceso al ampliar su dictamen a la revision de 84 videos cuando originalmente
habfa emplazado a la coalicion por la elaboracion de solamente cuatro 'y, por lo tanto, el monto imputado
no debia considerarse. Igualmente, se determind de manera definitiva que los documentos que
comprobaban la gratuidad de los representantes eran validos, por lo que tampoco deberian agregarse
como producto de la fiscalizacion y que no habfa ninguna ilegalidad en la entrega de tarjetas que
parecian ser monederos electronicos, por lo gue no procedian las multas impuestas por el INE en estos
rubros y el gasto final habfa sido de 19.2 millones de pesos, 30 mil pesos por debajo del tope de gastos
de campafia. Por lo tanto, si bien si hubo 1.8 millones de pesos que pudieron acreditarse como gasto
no reportado, el resto de gastos detectados no fueron considerados v la eleccién fue declarada valida.

Grafica 3.13. Gastos de la campafia de Miguel Angel Riguelme en Coahuila de acuerdo con su reporte,

la fiscalizacion del INE v el Tribunal (millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia con base en los dictdmenes del INE: INE/CG313/2017, INE/CG447/2017; INE/CG465/2017; INE/CG501/2017 y las sentencias
del TEPJF por los expedientes SUP-RAP-687/2017; SUP-RAP-719/2017 SUP-JDC-1014; SUP-JDC-398/2017 y Acumulados
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Con las nuevas facultades del INE, la fiscalizacion de los procesos electorales de 2016 y 2017 permitio establecer multas
por 459 y 704 millones de pesos reales de 2018, respectivamente. Si se compara con las multas que el IFE imponfa
como consecuencia de solo revisar los procesos federales v las finanzas de los partidos politicos nacionales, los montos
se han incrementado. Las Unicas excepciones son las de los afos 2003 y 2012, con el caso de Monex (93 millones). El
total de multas impuesto a los partidos y candidatos entre 1999 y 2017 por el IFE/INE ha sido de 4,384 millones de pesos
constantes de 2018, de las cuales las multas establecidas con el nuevo esquema de fiscalizacion (2016-2017) representan
26.5% del total (Grafica 3.14).

Grafica 3.14. Multas impuestas a los partidos politicos por el IFE/INE por la revision de sus informes anuales y reportes
de gastos de campafia (millones de pesos, base 2018)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Federal Electoral y del Instituto Nacional Electoral

m  Multas por informes anuales
m  Multas por elecciones

Si sélo se toman en cuenta los afios en que ha habido elecciones federales a partir del afio 2000 y sus correspondientes
multas, la mayor parte de las sanciones se le han impuesto a partidos politicos gue ya no existen, y que concentran 29%
de aguéllas. Los siguientes tres partidos mas multados en procesos federales han sido el PRI, el PRD y el PVEM, que han
tenido 24%, 14% vy 12% del total de sanciones, respectivamente (grafica 3.15y 3.16)

DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México 77



Grafica 3.15. Multas impuestas a los partidos politicos por el IFE por la revision de reportes de gastos de campafia en
elecciones federales 2000-2015 (millones de pesos, base 2018)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del IFE y Edwin Ramirez Lemus v Raul Zepeda Gil, ‘Gasto v fiscalizacion electoral en México: 1997-2017", Temas Estratégicos, num. 48 (Instituto
Belisario Dominguez, Senado de la Republica, México), 2017

Grafica 3.16. Multas impuestas a los partidos politicos por el IFE por la revision de reportes de gastos de campafia en
elecciones federales 2000-2015 (millones de pesos, base 2018)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del IFE y Edwin Ramirez Lemus y Raul Zepeda Gil (2017), "Gasto y fiscalizacion electoral en México: 1997-2017", Temas Estratégicos, num. 48
(Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica, México), 2017
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Para los afios en que el INE ha ejercido sus nuevas facultades de fiscalizacion (2016'y 2017), el partido méas multado ha
sido el PRI (20.83%), sequido por Morena (19.42%) v el PAN (18.36%). Igualmente, es revelador identificar las principales
conductas que se han sancionado en estos dos procesos: 44.8% de las multas impuestas han sido por gastos no reportados,
sequidas del registro extemporéneo de operaciones en el SIF, que involucrd 19.3% de las sanciones (Gréfica 3.17). Una vez
mas, es notable que uno de los hallazgos mas contundentes del sistema de fiscalizacion es el ocultamiento de los gastos
de los candidatos v, en el caso de las pocas operaciones que si declaran, su registro extemporaneo.

Tabla 3.5. Multas impuestas a los partidos politicos nacionales por el INE en 2016y 2017 (millones de pesos)

PARTIDO 2016 2017 TOTAL
PRI $79.64 26.3% $13541 26.3% $215.04 20.83%
PAN $50.50 16.7% $139.04 27.0% $189.54 18.36%
PRD $66.42 21.9% $88.12 17.1% $154.53 14.97%
PT $43.07 14.2% $37.86 7.4% $80.94 7.84%
PVEM $2491 8.2% $36.96 7.2% $61.87 599%
MC S17.87 59% $10.38 2.0% $28.25 2.74%
PANAL $27.71 9.1% $25.96 5.0% $563.67 5.20%
Morena $42.46 14.0% $158.07 30.7% $200.53 19.42%
PES $29.97 9.9% $18.19 3.5% $48.17 4.67%

Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Nacional Electoral

Grafica 3.17. Conductas sancionadas por el INE por las campaias de 2016y 2017 (porcentaje del total de multas)
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del INE.

12.0% Otros

19.3% Registro extemporaneo de
operaciones

— 13.2% Registro fuera de tiempos de
eventos en agenda

DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México

79



Si se hace la comparacion entre las multas impuestas vy el financiamiento publico recibido, se advierte que el poder
disuasorio de las sanciones es muy limitado. Si se observa, por ejemplo, el financiamiento federal otorgado a los partidos
politicosen 2017 y se compara con las multas que se les impusieron, éstas representaron 16% de sus ingresos. En términos
de porcentaje, el partido mas afectado fue Morena, ya que representd 40% de sus ingresos, mientras que para el PRI, PAN
y PRD representaron 13%, 18% vy 19%, respectivamente (Grafica 3.18).

Grafica 3.18. Financiamiento publico federal y multas impuestas por el INE en 2017, por partido politico (millones de
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Fuente: elaboracién propia con base en informacion del INE

®  Financiamiento publico general

= Multas

Si se considera que el financiamiento publico que reciben los partidos politicos no solo se compone de 10s recursos
federales, sino de los adicionales provenientes de las entidades federativas, la magnitud de las sanciones se vuelve ain
mas insignificante. Al comparar el total de financiamiento publico otorgado a los partidos politicos entre 1999y 2017 con €l
total de multas (por sus informes anuales y por sus informes de campafia), cada afio las sanciones equivalen, en promedio,
a solo 3.6% del dinero publico que han recibido. El momento en que hubo las sanciones mas importantes, 2003, las multas
significaron 10.5% del financiamiento total de los partidos, pero esta cantidad es inusualmente alta en comparacion con
el resto de los afos.
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Grafica 3.19. Multas impuestas a los partidos politicos nacionales por el IFE/INE y financiamiento publico total (nacional
mas estatal) de los partidos politicos (millones de pesos, base 2018).
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del IFE y del INE

®  Financiamiento publico total (federal y estatal)
m Multas

La grafica 3.19 da cuenta de la enorme brecha entre el total de multas y el dinero publico que se le entrega a los partidos.
En otras palabras, las sanciones impuestas solo han representado una fraccion muy pequefia del total de recursos que los
partidos politicos reciben como financiamiento publico, lo que las ha convertido, mds que en una accién disuasoria, en una
especie de "peaje’ que partidos y candidatos estan dispuestos a integrar a sus funciones de costos y riesgos con tal de llegar
a los cargos. Adicionalmente a que las sanciones son pagaderas con los propios recursos que los partidos reciben, hay
gue considerar que los beneficios esperados, en caso de ganar la eleccion, superan, por mucho, los costos en un contexto
de corrupcion e impunidad, ya que es posible utilizar el cargo para desviar recursos publicos o beneficiarse con tratos con
privados. Esto hace aun mas atractivo el uso de todo tipo de estrategias ilegales, que se analizaran minuciosamente mas
adelante, con tal de levantarse triunfador en una eleccion.

DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México 81






FINANCIAMIENTO ILEGAL
CON RECURSOS PUBLICOS



FINANCIAMIENTO ILEGAL CON RECURSOS
PUBLICOS

El desvio de recursos publicos para fondear campafas politicas causa dafio patrimonial a la hacienda publica, genera
complicidad entre quien da y quien recibe, y propicia enorme inequidad en la competencia por el poder. El desvio de
recursos del presupuesto para financiar campafias politicas ha encarecido las industrias del clientelismo, de la cobertura
pagada de medios de comunicacion y de la publicidad por razon de que los proveedores saben que hay muchos recursos
disponibles para ganar elecciones.

Conocer las dimensiones del presupuesto desviado para campafias politicas es muy complejo. Primero, porque no todos
los recursos publicos que se desvian terminan en éstas. Segundo, porque no todo el financiamiento ilegal de campafias
es de origen publico: también hay fondos privados ilegales. Tercero, porque muchas erogaciones no son observables y es
diffcil estimar el costo real de las campafias politicas.

Algunos hallazgos del Instituto Nacional Electoral (INE) apuntan a la existencia de gastos de campafa que no se declaran
y que, detectados por la labor de fiscalizacion, casi nunca se conoce su origen. En las elecciones a gobernador de 2017
(estado de México, Coahuila y Nayarit), por ejemplo, se descubrieron 276 millones de pesos de gastos no reportados, pero
solo 31 millones de ingresos no reportados. Es decir, 245 millones de pesos se gastaron sin saber de dénde vinieron, o que
permite asegurar que las campafas tienen una fuente ilegal de recursos para gastos ocultos, aungue su origen y monto
son heterogéneos v dificiimente identificables

Cabe aclarar que, en adicion a los gastos detectados por el INE que los partidos no reportan, hay un sinndmero de
erogaciones indetectables, como los gastos de clientelismo electoral, pago de cobertura informativa, honorarios de
estrategas y encuestadores, por mencionar algunos. Como se vera en este y otros capitulos, ello se debe a que son gastos
realizados en efectivo y en actividades que no son rastreables, como sf lo son los espectaculares en la via publica o los
actos de campafa. De tal forma que los datos oficiales del INE constituyen sélo la punta del iceberg de un problema de
enormes dimensiones.

Para calcular una cifra aproximada sobre el universo susceptible de recursos desviados que pueden fluir hacia las
campanas, se utilizan datos de las cuentas publicas, de auditorias federales y locales, asf como informacién obtenida en
entrevistas a profundidad con actores clave, que permiten identificar los tipos de recursos, partidas, fondos o ramos que,
pOr sus caracteristicas, son mas propensos a ser desviados, los mecanismos utilizados para burlar su destino original y su
relacion con el financiamiento ilegal de las campanas electorales.

4.1 EL FINANCIAMIENTO ILEGAL DE CAMPANAS Y LOS NUMEROS OFICIALES DE LOS
DESVIOS PUBLICOS

Hay una brecha enorme entre los recursos legales que se pueden erogar en una campafia, segun los topes que establece la
ley, v los gastos reales que realizan los partidos y las camparias politicas. Esa disparidad, que puede llegara 15a 1 como se
verd a lo largo de este estudio, con frecuencia se cubre con recursos publicos mediante desvio, peculado, triangulaciones,
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etc. También se fondea con medios de fuentes privadas, como se analizara en el siguiente capitulo, e incluso con dinero
del crimen organizado.

De acuerdo con diversos operadores politicos entrevistados, una regla simple para estimar los recursos para ser competitivo
en una eleccion de gobernador es multiplicar el nimero de votos rurales emitidos por 500 pesos y el de urbanos por 1,000
pesos, que serfan los pesos promedio para erogar por votante seguin su tipo. Claramente, estas cifras son arbitrarias y
cambian con base en el contexto, el tamafio o las caracteristicas de la eleccion, pero es una cifra estandar para hacer
estimaciones "a 0jo de buen cubero’, seguin expresion de un entrevistado. Para efectos de este capitulo, y sélo con fines de
estimar una posible magnitud del gasto erogado, se tomaré un factor de 750 pesos por voto emitido, que es el promedio
de ambas cifras, aunque evidentemente la proporcion de votos no es simétrica.

Si se consideran los resultados electorales de las Ultimas elecciones a gobernador en todos los estados el pafs, la bolsa
de recursos ilegales que se hubieran requerido para pagar una cantidad de votos equivalentes a los del ganador de cada
contienda variarfa desde 82 millones en el caso de Baja California Sur, hasta 2,274 millones en el caso de la Ciudad de
Meéxico (Tabla 4.1). En promedio, se requeririan 486 millones de pesos para contender exitosamente por una gubernatura.
Esta aproximacion es conservadora. Operadores politicos de los estados mas competidos declararon: "sabfamos desde el
principio gue no fbamos a gastar menos de 600 millones’. Si se suman los recursos que serfan necesarios para financiar
los requerimientos ilegales de la campafia del candidato ganador de cada estado, se requerirfan 15,550 millones de pesos.

Tabla 4.1. Ejercicio hipotético de recursos necesarios para ser competitivo en campafias a la gubernatura segun la regla
de 750 pesos por voto emitido y tope de gastos

ESTADO | GANADOR | VOTOS OBTENIDOS | TOPEDEGASTOS |  RECURSOS |  PESOS ILEGALES

POR GANADOR DE CAMPANA NECESARIOS PARA POR CADA PESO
(MILLONES) PAGAR $750 POR PERMITIDO
VOTO (aetones)

Aguascalientes (2016) PAN 203,417 $16.31 $152.56 $9.35
BC (2013) PAN-PRD 442,868 $22.65 $332.15 $14.66
BCS (2015) PAN 110,448 S11.10 $82.84 S7.46
Campeche (2015) PRI 148,659 $59.83 S111.49 $11.34
Chiapas (2012) PVEM 1,343,980 $47.24 $1,007.99 $21.34
Chihuahua (2016) PAN 517,018 $48.39 338776 $8.07

CDMX (2012) PRD 3,032,038 $39.82 $2,274.03 $57.11
Coahuila (2017) PRI 482,891 $19.24 $362.17 $18.82
Colima (2015) PRI 119,437 $11.58 $89.58 S7.74
Durango (2016) PAN-PRD 322,227 $43.48 $24167 $5.56
Guanajuato (2012) PAN 1,111,623 $24.57 $833.72 $33.93
Guerrero (2015) PRI 568,662 $27.11 $419.00 $15.46
Hidalgo (2016) PRI 524,139 $22.30 $393.10 $17.63

Jalisco (2012) PRI 1,309,836 $§22.24 $982.38 $44.17
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México (2017) PR 2,040,709 $285.57 $1,530.53 $5.36
Michoacan (2015) PRD 637,505 $45.45 $478.13 $1052
Morelos (2012) PRD 364,925 $20.79 $273.69 $1316
Nayarit (2017) PAN-PRD 197,481 $19.80 $148.11 $7.48
Nuevo Ledn (2015) IND 1,020,552 $49.93 §765 41 $1533
Oaxaca (2016) PRI 496,724 $68.13 $372.54 $5.47
Puebla (2016) PAN 805,899 $35.85 $604.42 $16.86
Querétaro (2015) PAN 379,790 $53.06 $284.84 $5.37
Quintana Roo (2016) PAN-PRD 263,793 $4.45 $197.84 $44.46
San Luis Potosf (2015) PRI 380,128 $19.75 $285.10 S14.44
Sinaloa (2016) PRI 427,887 $37.76 $320.92 $8.50
Sonora (2015) PRI 486,944 $93.49 $365.21 $391
Tabasco (2012) PRD 247 663 $11.41 $185.75 $16.28
Tamaulipas (2016) PAN 721,049 $103.38 $540.79 $5.23
Tlaxcala (2016) PRI 189,499 $8.19 $142.12 $17.35
Veracruz (2016) PAN-PRD 1,054,733 $87.02 $791.05 $9.09
Yucatdn (2012) PRI 530,777 $21.53 $398.08 $18.49
Zacatecas (2016) PRI 259,908 $26.39 $194.93 $7.68
PROMEDIO $42.40 $485.93
$11.46
TOTAL $1.356.82 $15,549.97

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de los institutos electorales locales y entrevistas a profundidad

Si se divide este monto (15,550 millones) entre la suma de lo que es permitido por los topes de gastos de dichos procesos
(1,356 millones), tendrfamos una primera imagen de la distancia entre lo que los operadores politicos revelan que se gasta
y los limites legales: para pagar los votos necesarios para ganar, por cada peso que puede gastarse legalmente se requieren
11.5 pesos de financiamiento ilegal.

Esta brecha entre lo que se puede gastar y lo que se gasta es enorme. Sin embargo, la disparidad es aun mayor si se
comparan los gastos que reportan los partidos y 1o que gastan en realidad. Segun los informes de fiscalizacion del INE
(Capftulo 3), los partidos y los candidatos gastan en promedio tan sélo 32.8% del tope legal; ' con base en dicha informacion,
en promedio, por cada peso reportado hay 15.3 pesos de financiamiento ilegal,  esto es, la division de la cantidad necesaria

1. Como se explicd en el Capitulo 3 esta cifra resulta del informe de gastos de los candidatos mas lo que el INE logra detectar a través del sistema de fiscalizacion. Hay que recordar que
el INE fiscaliza todas las camparias del pais desde 2015, por lo que los datos sdlo corresponden a los 15 procesos electorales locales de 2016y 2017.

2. Dado que la informacién revela que no siempre el ganador de la contienda es el que declara haber gastado més, se realizé el célculo promediando el gasto de los dos candidatos
punteros
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para ganar en las campafas (425.4 millones) entre lo que se informa que los candidatos han gastado (27.9 millones en

promedio).

La varianza es grande. Dada la heterogeneidad en los criterios de los topes en cada estado hay casos, como el de Quintana

Roo, donde la diferencia entre el dinero ilegal v el legal puede llegar a ser de 46 a 1, u otros estados en los que, dada la

magnitud del tope legal, la proporcion es menor, como en el Estado de México: 10 a 1 (Tabla 4.2).

Tabla 4.2. Ejercicio hipotético de recursos ilegales necesarios para campafias a la gubernatura y gastos visibles (2016-

2017)
ESTADO GASTO GASTO GASTO PROMEDIO RECURSOS PESOS ILEGALES
REPORTADO DEL REPORTADO DEL REPORTADO NECESARIOS PARA i POR CADA PESO
GANADOR 2° LUGAR REPORTADO DEL 1° PAGAR $750 POR VISIBLE
Y 2° LUGAR VOTO GANADOR
Agquascalientes $8.19 S11.76 59.98 $162.56 S16.3
Chihuahua $15.76 $33.58 $24.67 $387.76 §15.7
Coahuila $19.21 $20.12 $19.67 $362.17 $184
Durango $10.90 $19.84 $16.37 $241.67 $16.7
Hidalgo $20.55 $7.75 $14.15 $393.10 $27.8
México $166.97 $130.77 $14887 $1,530.53 $103
Nayarit $20.00 $13.74 $16.87 $148.11 $88
Oaxaca $27.69 $18.16 $22.92 $372 54 $16.3
Puebla $28.02 $36.53 $31.78 8604 42 $19.0
Quintana Roo $4.25 $4.22 $4.24 $197.84 S46.7
Sinaloa $25.01 $17.18 $21.10 $320.92 $152
Tamaulipas $9.62 $32.02 $20.82 $540.79 $26.0
Tlaxcala 8367 $6.62 $5.14 $142.12 $276
Veracruz $49.18 $59.28 $54.23 $791.05 $14.6
Zacatecas $11.38 $5.67 $8.52 $194.93 $229
PROMEDIO $28.03 $27.75 $27.89 $425.37
TOTAL $420.41 $416.22 $418.32 $6,380.53 o

Nota: Cifras en Millones de Pesos

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INE y entrevistas a profundidad

DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México 87



Como ya se menciond al inicio de este capftulo, una fuente para cubrir los diferenciales son los recursos publicos, en
particular los recursos federalizados que cada entidad recibe y que constituyen 86.5% de los ingresos de los estados.
La fiscalizacion que lleva a cabo la Auditorfa Superior de la Federacion (ASF) de estos ingresos permite dimensionar los
recursos que se usan ‘irregularmente’ en cada entidad". ® Si se agrupa la totalidad de irreqularidades y observaciones hechas
por la ASF y que los estados no han recuperado ni aclarado (247 mil millones de pesos entre 2012 y 2016) y se contrastan
con la estimacion del dinero ilegal necesario para ganar cada campafa a gobernador, en promedio serfa suficiente con
que 6.3% de las irregularidades no solventadas de los recursos federalizados se destinaran a fines electorales para poder
‘cubrir” el dinero ilegal que se requiere en las campafias (Anexo 4). 4

El dafio causado a la hacienda publica por los recursos que los estados desviaron entre 2012 y 2016 es, en promedio, de
7,730 millones por entidad, aunque hay casos extremos, como el de Veracruz, en el que durante el sexenio de Javier Duarte
alcanzaron los 50 mil millones de pesos. En este caso, hubiera sido suficiente con que 1.6% de los recursos desviados se
utilizaran con fines electorales para satisfacer la demanda de financiamiento ilegal para una campafia a gobernador en
dicha entidad.

Para analizar el monto agregado de los recursos que los diferentes actores politicos en los tres niveles de gobierno tienen
en sus Manos y que potencialmente podrian sufrir algun desvio resulta Util describir de manera general el presupuesto del
sector publico en México, tanto federal como local.

4.2 DESCRIPCION GENERAL DEL PRESUPUESTO PUBLICO EN MEXICO

El presupuesto se desdobla en distintas dimensiones: por orden de gobierno, por sectores (central, paraestatal y érganos
auténomos), por clasificacion (capftulos como gasto corriente, gasto operativo o inversion) o por funcion. Para efectos de
este trabajo importa centrarse en los ingresos y egresos por orden de gobierno y por clasificacion del gasto. Conocer la
estructura del gasto publico a través de esta division permite identificar algunas zonas de riesgo, como las asociadas con
recursos que durante mucho tiempo tuvieron menor vigilancia o que pueden recibirse como producto de una negociacion
politica.

En términos reales, el gasto publico total aumentd 21.7% entre 2009 y 2016, pero al analizarlo de manera desagregada se
observa que el gasto federal crecid 32.9%, mientras que el federalizado (el que ejercen los estados) lo hizo en 49.6% (Gréfica
4.1). Esto significa que los estados gastan una proporcién cada vez mayor de los recursos publicos.

3. Para mayor profundidad en la fiscalizacion de recursos y sus resultados, véase Leonardo Nufez Gonzélez (2017), ;Y dénde quedd la bolita? Presupuesto de Egresos ficticio. Cémo
el gobierno hace lo que quiere con nuestro dinero, México: Aguilar.

4. Para realizar esta estimacion se dividi¢ el célculo del dinero necesario para pagar 750 pesos por voto en cada estado entre el Dafio a la Hacienda Publica Federal detectado por la
Auditorfa Superior de la Federacién al 10 de abril de 2018 y que no ha sido aclarado ni recuperado entre 2012 y 2016 por cada una de las entidades federativas. En todas las entidades
este cociente muestra que se desvian mas recursos de los necesarios para pagar el costo total de una campafia, salvo en el caso de Aguascalientes, en el que el dafio a la Hacienda
es superior al costo estimado por 6%
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Grafica 4.1. Gasto publico total, por orden de gobierno, 2009-2016 (millones de pesos constantes, base 2018)
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Si bien todos los ingresos de las entidades federativas provienen de una fuente publica, algunos son propios (impuestos,
derechos, productos o aprovechamientos) y otros, federalizados (participaciones, aportaciones y convenios de
descentralizacion y reasignacion entre la federacion y las entidades y municipios). Existe una tercera fuente de ingresos: el
financiamiento o deuda publica ® esto es, la adquisicion de compromisos de pasivos a corto, mediano y largo plazos para

hacer frente a sus obligaciones (Figura 4.1).

Figura 4.1. Tipos de ingresos publicos de las entidades federativas
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5. Recientemente, el crecimiento de las deudas estatales, la falta de claridad en las reglas de contratacion y la cooptacion de los congresos locales para su aprobacion encendio focos

rojos y, de existir informacion, bien podrian incluirse dentro de los recursos potencialmente dirigidos al financiamiento de campanfias politicas. Desde 2016, la contratacion y aprobacion

de la deuda publica local se regula mediante la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, pero existen muchas zonas de riesgo en esta regulacion
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La composicion del gasto muestra cambios a 1o largo del periodo. Por ejemplo, entre 2009 y 2016, los recursos propios
de los estados disminuyeron de 19.3% a 11.9% del gasto total, una variacion de 225 mil millones de pesos constantes.
Curiosamente, en afios de elecciones federales, los ingresos propios de los gobiernos estatales se reducen. Entre 2071
y 2012, el gasto estatal financiado con ingresos propios disminuyé de 1.19 billones de pesos a 1.13 billones (5% menos
respecto del afio anterior), mientras que entre 2014 y 2015, la reduccion fue de 1.08 billones de pesos a 900 mil millones
(de 16% respecto del afio anterior) en términos constantes. Una posible explicacion de este fendmeno es que los ingresos
propios de los gobiernos locales no disminuyen en la realidad, sino lo que disminuye es su reporte, v, al quedar fuera de la
contabilidad, pueden utilizarse para otros fines.

Por su parte, los ingresos propios de los municipios también se han reducido, pasando de 275 mil 257 millones de pesos
en 2009 a menos de 100 mil millones en 2016 (60% menos en términos constantes). Esta caida en los ingresos propios
del orden estatal y municipal contrasta con un aumento de 49.6% de los fondos federalizados. Hay un incremento en la
‘pereza fiscal’, en la que cada vez hay mas recursos en el dmbito subnacional, pero este dinero no proviene de recaudacion
propia, sino que lo entrega la federacion.

Los recursos federales entregados a las entidades federativas y municipios se transfieren mediante fondos federalizados,
fundamentalmente los ramos 28 (Participaciones) y 33 (Aportaciones). Los primeros se otorgan a las entidades con el fin de
devolver y compensar su participacion en la recaudacion del pais (a través del impuesto sobre la renta, ISR, o la produccion
petrolera, por ejemplo) y que las autoridades estatales pueden ejercer con plena libertad en los distintos capitulos de
gasto, segun sus necesidades y decisiones —por ello son conocidos como recursos de libre disposicion—. Los segundos
son transferidos con propdsitos especificos para aquellas funciones en las que estados y federacion tienen facultades
concurrentes, como reducir la pobreza o atender necesidades prioritarias para el desarrollo nacional —educacion basica,
salud, sequridad, infraestructura, programas alimenticios o de asistencia social—, por lo que se les conoce también como
recursos etiquetados.

En un afio presupuestario se entregan a los estados y municipios cerca de 1.59 billones de pesos (en promedio entre
2009-2016). El Ramo 28 (Participaciones) representa 45%, y, como se menciond, los estados y municipios tienen completo
control. A estos recursos solo podian fiscalizarlos las auditorfas estatales, hasta que en 2016 la nueva Ley de Fiscalizacion
Superior y Rendicion de Cuentas de la Federacion, paralela a las reformas anticorrupcion, permitié que fueran auditados
por la ASF.

Los recursos del Ramo 33, que representan 44% del dinero entregado por la federacion al orden subnacional, siempre
han estado sujetos a un monitoreo mas estricto de la ASF. Ello no significa que no puedan ser desviados para otros
fines, sino que, cuando sucede, se involucra al orden federal y estatal. Por Ultimo, el Ramo 23 (Previsiones salariales y
economicas) vy el Ramo 25 (Previsiones y aportaciones para los sistemas de educacion bésica, normal, tecnolégica y de
adultos) representan en promedio 8% y 3% del total, respectivamente. El Ramo 23, aungue maneja una menor cantidad
de recursos en términos relativos, resulta particularmente preocupante dadas, por un lado, la amplia discrecionalidad con
la que puede controlarse desde la Secretarfa de Hacienda v, por el otro, la ausencia de reglamentacion especifica para su
gjercicio (articulo 58 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria), Io que abre la puerta a que se utilice
COMo mMecanismo de negociacion politica. ©

6. Leonardo Nufiez Gonzélez, "El poder de Hacienda y el caso de Javier Corral’, Animal Polftico, 15 de enero de 2018.
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Cuadro 4.1. Discrecionalidad en el Ramo 23

El Ramo 23 es uno de los ramos generales de gasto que presenta mayor sobre gjercicio —mayor gasto
al aprobado por el Presupuesto de Egresos de la Federacion—. Los datos muestran que, entre 2013
y 2017, el gasto excedente acumulado fue de 495 mil millones de pesos (constantes). De ese monto,
mas de 80% corresponde a transferencias directas a gobiernos locales mediante el "Fondo para el

Fortalecimiento Financiero’ (Fortafin), que reemplazé al programa "Contingencias Econdmicas’ (extinto
en 2016) y "Programas Regionales’, el cual existe desde 2009, cuyas asignaciones presupuestarias

qguedaron a criterio exclusivo del Ejecutivo. Este tipo de programas con subsidios discrecionales
constituyen una mala préactica, pues en lugar de promover un fin y reglas claramente definidos para
resolver problemas de politica publica o necesidades debidamente identificadas, responden a un uso
politico (clientelar) o como un instrumento para premiar o castigar a gobiernos locales. El Ramo 23y
los montos de sus fondos vy programas no se encuentran asociados con un destino geogréfico previo
a ser gjercidos, contrario a lo que dictan las reglas de transparencia presupuestaria

Fuente: Caja Negra 2.0, "Arquitectura del Ramo 23", México Evaltia, 2018

Grafica 4.2. Recursos federalizados transferidos a las entidades, 2009-2016 (millones de pesos constantes, base

2018)
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Otra forma de aproximarse al entendimiento del gasto es conocer la division y dimensiones por capitulo, es decir, por el
tipo de bienes y servicios que se pagan con el presupuesto. Las clasificaciones son: el gasto operativo o gasto corriente,
que tiene entre sus principales usos el pago de némina vy servicios personales (capftulo 1000); compra de materiales
y suministros (capitulo 2000); los servicios generales (capitulo 3000), v las ayudas, subsidios vy transferencias (capitulo
4000). El gasto de capital incluye los capitulos de bienes muebles e inmuebles (capitulo 5000) y la inversion u obra publica
(capftulo 6000). La deuda publica, en general, se reporta como un capitulo aparte (9000) (Anexo 5). Entre 2013y 2016, el
rubro de gasto gue mas recursos consumié en el gobierno federal fue el pago de la némina. Fue también el que experimentd
mayor incremento en el periodo. Por otro lado, es notoria la reduccion del gasto en inversion publica. Cuando se revisa esta
division en el orden estatal, hay algunas diferencias importantes. En primer lugar, el gasto corriente en servicios personales
es mayor en términos proporcionales y su incremento también. Ademas, es mas pronunciada la reduccion en la inversion
publica.

Grafica 4.3. Clasificacion economica del gasto federal, 2013-2016 (millones de pesos, base 2018)

Gasto Corriente Gasto en inversion
500,000 100,000
400,000 80,000
300,000 60,000
200,000 40,000
100,000 20,000

0 0

2013 2014 2015 2016 2013 2014 2015 2016

m Servicios Profesionales m Inversion publica
= Materiales y suministros = Bienes muebles, inmuebles e intangibles

Servicios Personales

Fuente: elaboracién propia con base en datos de las cuentas publicas de la Hacienda Publica Federal.

Como ha sido sefialado, todo recurso publico es susceptible de ser desviado, pero esta breve descripcion del presupuesto
permite identificar algunas zonas que, por sus dimensiones © por las reglas con las que operan, representan mayores
riesgos, y, sobre todo, detectar los mecanismos mas propensos para que parte de ellos terminen en las campafas politicas.
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4.3 MECANISMOS PARA EL DESVIO DE RECURSOS PUBLICOS CON FINES
ELECTORALES

Por su naturaleza y consecuencias, el desvio de recursos publicos con fines electorales se mantiene en la opacidad, y su
deteccion requiere ‘creatividad’. Sobra decir que hay poca evidencia documental, salvo aquella que obra en los reportes
de la ASF, las investigaciones del INE o las averiguaciones previas de la Fepade, y que ésta no permite prejuzgar sobre el
destino de los recursos desviados. Con las entrevistas y la informacion oficial disponible es posible reconocer algunos de
los mecanismos y patrones mas utilizados en el desvio de recursos publicos y describir de manera general la forma en que
pueden llegar a candidatos, operadores o partidos polfticos.

Para ser usados en las campafias politicas, los recursos presupuestarios primero deben transformarse en recursos
en efectivo 0 bienes en especie que no figuren en los registros contables de los entes publicos. Los siguientes ocho

mecanismos representan maneras en las cuales se realizan practicas ilegales para obtener recursos provenientes de las
arcas gubernamentales (Figura 4.2).

Figura 4.2. Mecanismos mas utilizados para desviar recursos publicos
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4.3.1.USO Y TRANSFORMACION DE RECURSQS EN EFECTIVO

Es importante advertir que, aungque no todos los recursos en efectivo a los que los gobiernos tienen acceso son desviados
o utilizados en contiendas electorales, dada la facilidad de su manipulacion representan uno de los mecanismos mas
comunes. A pesar de vivir en plena época digital, en algunas entidades federativas varios tipos de ingreso aun se recaudan
en efectivo. Por su naturaleza, existe una gran debilidad en su registro, ya que éste debe realizarse de manera manual,
es decir, no estéd automatizado, como sucede con los recursos que se reciben directamente en instituciones financieras.
Los ejemplos de recursos que se recolectan en efectivo van desde algunos impuestos que los contribuyentes pagan
directamente en las ventanillas de las tesorerias estatales, pago de derechos por servicios menores que requieren los
ciudadanos de sus gobiernos locales (por ejemplo, emitir un acta de nacimiento), hasta ingresos mucho menos visibles
para las autoridades fiscalizadoras, como la venta de boletos para espectaculos en estadios, ferias y palenques propiedad
de los gobiernos estatales. A lo anterior se suman los ingresos derivados de algunas lineas de negocio que, por condiciones
excepcionales, poseen algunos gobiernos; por ejemplo, casas de empefio, gasolineras o farmacias. Al no estar direccionados
inmediatamente a las cuentas de los estados en bancos, estos ingresos son faciimente desviables en su misma forma
—efectivo— a cualquier finalidad.

La manipulacién de los ingresos en efectivo es relativamente sencilla: por ejemplo, reportar que a un partido de béisbol
celebrado en un estadio municipal asistieron mil personas cuando en realidad asistieron mil quinientas, o que el consumo
de alimentos en una feria dejo una derrama de 10 millones de pesos en vez de 156 millones. Las diferencias se desvian
facilmente de los presupuestos sin que siquiera se registren en el sistema. Lo mismo sucede con los ingresos generados
directamente en bienes del dominio publico menos visibles, como los cobros por servicios sanitarios en parques, cuotas
por el uso de instalaciones deportivas publicas, publicidad en las calles o bardas y fendmenos similares.

Si bien no hay un indicador confiable de los ingresos en efectivo gue tienen los gobiernos, mediante las entrevistas
realizadas a varios funcionarios locales se confirmd que aun hay estados y municipios que recaudan una parte importante
de sus ingresos en efectivo, llegando hasta 60 o 70% de algunos rubros especificos, como el pago de multas. Otro dato
sobresaliente es que los estados que han cerrado por completo sus ventanillas y han logrado que toda su recaudacion se
realice mediante instituciones financieras —comunmente llamado ‘proceso de bancarizacion'— han registrado incrementos
en la recaudacion de ingresos propios de 156% a 20%.” Esto sin hacer ningun tipo de modificacion adicional, lo que permite
presumir gque esos ingresos, mas que representar fondos adicionales, se encontraban fuera de la contabilidad al hacerse
en efectivo.

Por ultimo, otra fuente importante son las empresas paraestatales de transporte publico o concesiones similares, que
cobran una fraccion importante de sus servicios en dinero liquido. Una practica comun en los gobiernos estatales es reducir
artificialmente los ingresos reportados de esas compafifas, 1o que les permite tomar parte del efectivo de sus registros.
Después, las empresas de transporte publico son fondeadas con subsidios directos de los presupuestos estatales. De
alguna manera, ese mecanismo es similar al lavado de dinero proveniente de actividades ilegales, y permite a los entes
publicos tener efectivo sin que esté registrado en las cuentas publicas.

El problema del acceso al dinero en efectivo es que auspicia varias conductas ilicitas: sobresueldos a funcionarios estatales

0 compensaciones extraordinarias que no se registran en los tabuladores; pagos a los miembros de los congresos locales o
de los cabildos con el fin de que aprueben ciertas iniciativas del Ejecutivo; pagos a lideres de los sindicatos de trabajadores

7. De acuerdo a Sistema de Administracion Tributaria, en el segundo trimestre de 2015 se obtuvieron ingresos superiores en 20.5%, con respecto al mismo periodo en 2074, debido a

mejoras en los procesos recaudatorios
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publicos con el fin de evitar huelgas o para que apoyen las negociaciones salariales, 0 pagos a organizaciones sociales para
su manejo politico, con el fin de evitar bloqueos carreteros, cercos a edificios publicos o0 movilizaciones en general; pagos
a medios de comunicacion. También, desde luego, a campafas politicas. Si bien aproximarse a una cantidad de recursos
desviados por su uso en efectivo es complicado, una evidencia indirecta puede encontrarse en el fendmeno del incremento
del flujo de dinero en efectivo alrededor de las campafias electorales (Gréfica 4.4).

4.3.2 EMPRESAS FANTASMA O FACHADA

Las autoridades fiscalizadoras —federales vy estatales— han identificado que una forma en la que se desvian recursos
presupuestarios hacia otros fines —uno de ellos, las campafias politicas— es mediante la documentacion de contrataciones
de servicios con empresas con 0 sin registro ante el SAT, pero que no realizan ninguna actividad, llamadas ‘empresas
fantasma’, y la consecuente emision de facturas falsas o simuladas.® Lo anterior se ha logrado identificar fiscalizando
la inscripcion de esas empresas en los padrones de proveedores. Mediante el uso de facturas falsas, algunos gobiernos
locales han sido capaces de burlar el sistema presupuestal y desviar dinero de las tesorerfas, al realizar pagos a cuentas
de operadores politicos o prestanombres. Una parte de esos recursos es susceptible de ser utilizada con fines electorales.

Uno de los fondos més propensos a este tipo de préacticas ha sido el Seguro Popular. La ASF ha sefialado afio con afio
que parte de los recursos de ese fondo no se destinan a los fines acordados, sino que se desvian, lo cual se ha detectado
mediante visitas a las obras de infraestructura que deberian haberse construido con estos recursos, de naturaleza federal.
Al no existir dicha infraestructura, la ASF urge a los gobiernos a devolver los recursos o a presentar la documentacion que
acredite que la obra si se construyo. °

El uso de facturas simuladas es el mecanismo mas generalizado para desviar recursos relacionados con la prestacion de
servicios y con la adquisicion de bienes. Se ha identificado que, ante cambios de administraciones estatales, ha sido notorio
el crecimiento en el pasivo circulante (cuentas por pagar) de algunas entidades federativas. Cuando los nuevos gobiernos
buscan regularizar esas cuentas, se encuentran con que buena parte de las facturas pendientes de pago no cuentan con
registros correctos e incluso, en algunos casos, nadie intenta cobrarlas. Un ejemplo en el que se han identificado esos
desvios son los servicios de mantenimiento o reparacion de flotillas de automadviles o camiones recolectores de basure,
o incluso patrullas, en los que se ha constatado que el servicio ni siquiera fue prestado, por lo que nadie reclamé el pago
pendiente.

De acuerdo coninformes dela ASF, se han presentado denuncias ante el Ministerio Publico por un posible desvio de recursos
de mas de 7 mil millones de pesos entre 2011 vy 2015 (en total). De ellos, alrededor de 40% representan recuperaciones
relacionadas con la falta de documentacion comprobatoria de pago a proveedores.

Es imposible calcular cuanto de este dinero acaba en los procesos electorales. Sin embargo, como se relatara en el
siguiente capitulo, hay evidencia suficiente para probar que parte de él se transfiere a las campafias por medio de empresas
fantasma y facturas apdcrifas.

8. De acuerdo con una investigacion de Mexicanos Contra la Corrupcion y la Impunidad (MCCI), en un reportaje conocido como ‘La Estafa Maestra’, se encontraron un total de 186
empresas de las cuales 11 eran "empresas fantasma’, nueve presuntas "empresas fantasma’, 44 no contaban con antecedentes registrales, 28 no tienen una direccion fiscal, 12 fueron
desmanteladas, ocho no existen, diez que no son localizadas y seis razones sociales que no coinciden con los contratos emitidos.

9. Hasta antes de 2016, una de las debilidades del sistema de auditorfas era su temporalidad. Primero debia de cerrarse la Cuenta Publica del ejercicio fiscal anterior para comenzar su
fiscalizacion y sus dictémenes se presentaban hasta febrero del afio posterior, es decir, dos afios después del ejercicio del gasto. Ahora existen dos entregas parciales antes de febrero
y la posibilidad de realizar auditorfas en tiempo real

DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México 95



4.3.3 SOBRECOSTOS EN ADJUDICACION, SERVICIOS Y OBRA PUBLICA

Dos de los mecanismos mas recurrentes para desviar recursos publicos hacia las camparfias son la adjudicacion directa
de contratos de obra publica y de bienes y servicios, y su sobrecosto. Los procesos de contratacion suelen romper con el
principio de que la asignacion debe realizarse mediante un proceso de licitacion o, siquiera, por invitaciones restringidas.
La propia Secretarfa de la Funcion Publica sefiala que 756% de todos los contratos firmados por el gobierno federal en
2016 se llevaron a cabo mediante adjudicaciones directas, es decir, sin competencia alguna. Para el ambito local no hay
informacion completa, pero se asume una proporcion similar.

Cuadro 4.2. Sobrecostos en medicinas en Chihuahua

Al analizar los recursos transferidos al estado de Chihuahua para el pago de medicamentos y servicios
de salud, la ASF descubrio diversas irreqularidades en el proceso de licitacion con el que se otorgaron los
contratos.

Uno de los principales hallazgos fue que, al contrastar con los precios de mercado de diversos
medicamentos, se identificaron sobreprecios en toda la muestra. Destacan los siguientes casos:

MEDICINA

PRECIO
INDIVIDUAL PAGADO

PRECIO
INDIVIDUAL REAL

DIFERENCIA

SOBREPRECIO
PAGADO

Olanzapina

848.56

55.48

531 mil pesos

(esquizofrenia)
Sertralina 149.14 8.93
(antidepresivo)
Clopidogrel 356.39 43.37

(enfermedades

841 mil pesos

657 mil pesos

arteriales)

Montelukast 986 mil pesos

(asma)

De las facturas revisadas, en total se presume un dafio por 6 millones 223 mil pesos. Ademas, se le
pagaron 32 millones 335 mil pesos a la misma empresa proveedora para ‘compra de material de curacion

e insumos’, los cuales no fueron documentados ni comprobados.

Fuente: Auditorfa 719-DS, 2015, Auditorfa Superior de la Federacion

De las entrevistas realizadas se identificaron algunas partidas que son mas propensas a ser desviadas, pues es mas
probable que deriven en procesos de adquisiciones de excepcion a la licitacion publica, es decir, en los cuales, por
definicién, no hay competencia. Entre esas partidas se encuentran: 1) procesos de adquisicion de sistemas de informacion
y tecnologia; 2) equipamiento para temas de sequridad publica; 3) bienes o servicios relacionados con la atencion de
emergencias o desastres naturales, y 4) contratacion de asesorias diversas.
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También pudo determinarse que el desvio de recursos por sobreprecios en la obra publica ha crecido en afios recientes. El
porcentaje gue se menciono recurrentemente en las entrevistas es que el sobreprecio en los procesos de contratacion de
obra publica es de alrededor de 30%. Incluso ese porcentaje se ha documentado en diversos articulos de prensa para, por
ejemplo, las obras financiadas con recursos del Ramo 23, el cual ha sido ampliamente considerado como un fondo sujeto
a corrupcion desde la misma Cémara de Diputados (conocido como el fondo moches).

En otros casos, es practica comun gue clertos contratistas del gobierno paguen por nombrar al director de obra de los
municipios. Esto les garantiza tener acceso a los contratos con mayor posibilidad de generar sobrecostos y desvios, pues
su fiscalizacion y auditoria es muy compleja, como el desazolve, el bacheo o la reparacion de banquetas. En otros rubros
de contratacion o compras, como son los capitulos 2000 (materiales y suministros), 3000 (servicios generales) y 5000
(bienes muebles e inmuebles), en las entrevistas se constatd que los porcentajes de desvio podrian ser menores a 30%,
pero tal vez en un rango de 20 a 25 por ciento.

Cabe sefialar que no es posible distinguir entre el monto de recursos que se desvia del presupuesto y aguel gue finalmente
se utiliza en las campafias. Es practicamente imposible dilucidar qué porcentaje se queda en manos de funcionarios u
operadores politicos para su propio beneficio personal o para fondear otro tipo de actividades politicas. Por ultimo, en
algunas ocasiones, los sobrecostos son aplicados directamente por los contratistas en la compra de bienes para uso
electoral (adquisicion de despensas, promocionales, tiempos aire, medios de transporte para movilizaciones). En esos
casos, los bienes se resguardan en bodegas u oficinas de tal manera que puedan utilizarse tras el inicio de las campafias.
Este mecanismo elude el control de los gastos de campafia que realizan los entes fiscalizadores y, por ende, representa un
claro ejemplo del financiamiento ilegal de campafias

Cuadro 4.3. Contrataciones publicas

Un estudio reciente que evalla riesgos de corrupcion en las contrataciones publicas en México desde
distintos criterios de competencia, transparencia e integridad de las Unidades Compradoras entre 2012 y
2077 en 700 mil procedimientos (representando 2.3 billones de pesos) concluye que:
- A mil empresas se les asignd por medio de adjudicacion directa 71% de los contratos (el método
menos competitivo que existe en el sistema de contrataciones publicas).
Solo 22% de los contratos asignados a estas compafifas se licitd publicamente.
De estas contrataciones, 43% se realizd mediante 10 Unidades Compradoras

Ademas, el estudio hizo un comparativo entre las adquisiciones realizadas entre el cambio de sexenio

dentro del periodo de estudio, de lo cual se concluye que:

+  Las 100 empresas que mas contratos adjudicaron en 2012 concentraban 43% de los montos
adjudicados. En 2016, esas compafifas perdieron mas de la mitad de su participacion, reduciendo a
20% de los montos adjudicados.

De las 100 empresas que en 2016 representaban 51% de los montos contratados, en 2012 sélo tenian
16 por ciento

Las dependencias que mas riesgo tienen de potenciales actos de corrupcion en México son: CFE, ISSSTE,
IMSS, Aeropuertos y Servicios Auxiliares, SCT, Prospera vy Liconsa. Esto, de acuerdo con 43 variables

organizadas que miden la falta de competencia, transparencia y ciertas anomalias encontradas dentro de

los procedimientos de contratacion.

Fuente: ndice de riesgos de corrupcion: el sistema de contrataciones publicas, IMCO, 2018
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4.3.4 SUBCONTRATACION FORZOSA. EL USO DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS

Otro mecanismo, cada vez mas comun, para desviar recursos publicos a otros fines es contratar bienes o servicios en
procesos de licitacion o adjudicacion directa, los cuales pudieran parecer transparentes y competitivos ante las autoridades
fiscalizadoras. En ellos, la entidad federativa obliga al proveedor a subcontratar los servicios de otro proveedor dentro del
mismo presupuesto. Por ejemplo, un estado podria contratar mediante un proceso licitatorio la construccion de un paso a
desnivel, pero forzar de manerailegal a que la empresa ganadora subcontrate a otra empresa (fantasma o bien establecida)
para que, por lo menos en papel, realice 30% de la obra; lo anterior, en el entendido de que la empresa subcontratada
en realidad no realiza ningun servicio ni aporta ningun valor agregado, o cuando, haciéndolo, el pago pactado es muy
superior a dicho valor agregado. La empresa subcontratada utiliza posteriormente los recursos que haya cobrado para las
campafias electorales.

Este tipo de desvio se ha documentado ampliamente en afios recientes, en particular por algunos estados y empresas
paraestatales han hecho uso excesivo de este mecanismo mediante adjudicaciones directas otorgadas a universidades
publicas. La razdn social de estas entidades les permitid evitar licitaciones publicas y, por algunos afios, mantener estos
procesos fuera de la vigilancia de los entes fiscalizadores, a pesar de que, incluso en estos casos, se viola la normatividad,
pues las universidades solo pueden subcontratar hasta 49% del contrato adjudicado.

Una investigacion —a la que ya se ha hecho referencia— que esclarece este modo de operar es "La Estafa Maestra'.'® En
ésta se describe el mecanismo utilizado para desviar recursos: el gobierno, en lugar de entregar contratos directamente a
las empresas, se los otorga a universidades publicas y éstas, a las empresas. Solo por triangular recursos, las universidades
cobraron mil millones de pesos de comision, aun sin haber dado ningun servicio. En el siguiente cuadro, se muestran
dos ejemplos recientes de auditorfas realizadas a universidades publicas en la que se ha encontrado que se utiliza este
mecanismo.

Cuadro 4.4. Auditorfas a Universidades estatales

AUDITORIA A LA UNIVERSIDAD POLITECNICA DEL SUR DE ZACATECAS, CUENTA PUBLICA 2016

La Universidad Politécnica del Sur de Zacatecas (UPSZ) suscribio cuatro instrumentos. Dos de ellos son
convenios de colaboracion con la Comision Nacional de Acuacultura y Pesca (Conapesca), y dos contratos més
con la Secretarfa de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa), todos por un total
de 154 796 400 pesos.

La ASF detecto que la UPSZ contratd con prestadores de servicios (personas fisicas) el ciento por ciento de los
servicios sin cumplir con las disposiciones de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico y su reglamento, concernientes en contar con la capacidad técnica, material y humana para prestar
los servicios por sf misma o, en su caso, a no contratar mas de 49 por ciento de éstos. A su vez, se identifico
un sobrecosto de 37 452 500 pesos, determinado entre el monto de los recursos que la UPSZ cobrd por sus

10. Miriam Castillo, Nayeli Roldan y Manuel Ureste, La Estafa Maestra. Graduados en desaparecer el dinero publico, México: Temas de hoy, 2018
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servicios y 1o que se comprobd que pago a los prestadores de servicios, mas otros gastos incurridos para cumplir
con los convenios y contratos.

Por otro lado, se detectd que 78 prestadores de servicios no se vinculan con ninguno de los convenios, anexos
técnicos y contratos suscritos con la Conapescay la Sagarpa, a los cuales la universidad le pagd 8 692 100 pesos.
De hecho, en un contrato no se proporciond evidencia documental que justifique y compruebe los pagos, ni el
personal que ejecutd los servicios pactados. Por Ultimo, la UPZS no acreditd el pago a 68 prestadores de servicio
por 1 077 700 pesos y pretendié comprobar pagos por 1 474 600 pesos que corresponden a servicios prestados
por 100 personas fisicas fuera de la vigencia de los convenios con la Conapesca.

AUDITORIA A LA UNIVERSIDAD TECNOLOGICA DE SALAMANCA, CUENTA PUBLICA 2016

La Universidad Tecnoldgica de Salamanca (UTS) suscribid nueve instrumentos, entre convenios y contratos con
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal por un monto total de 639 741 900 pesos. En
cada instrumento afirmd contar con la capacidad técnica, material, humana y financiera para la realizacion de
los servicios encomendados. No obstante, se corrobord que para hacer frente a sus obligaciones la UTS contratd
a 17 prestadores de servicios, 7 empresas, 1 organismo descentralizado y 59 becarios, 1o que represento 78.5%
de subcontratacion. Asimismo, no publicd los resultados respecto de ésta, con lo que incumplié disposiciones en
materia de transparencia

La ASF detectd que la UTS subcontratd casi cuatro quintas partes de los servicios en siete de los nueve convenios
y/0 contratos que celebrd por un monto de 46 693 700 pesos, no acatandose a las disposiciones concernientes
a la capacidad para prestar los servicios por sf mismos o, en su caso, subcontratar como maximo 49% de los
montos convenidos. Por otro lado, se determiné que la UTS realizd pagos injustificados por 32 637 200 pesos
a diversos proveedores y expertos técnicos contratados para la ejecucion de |os trabajos convenidos, ya que no
presento la evidencia documental que los sustente. Ademas, tampoco presentd documentacion comprobatoria 'y
justificativa de la aplicacion de los recursos por un monto de 11 820 600 pesos.

Las deficiencias encontradas son propiciadas por la carencia de mecanismos de control interno que inhiban la
corrupcion, asi como actos y omisiones de los servidores publicos que en su gestion no supervisaron, verificaron
ni validaron la ejecucion de los trabajos convenidos. Con ello, se estima un dafio al erario de 44 457 800 pesos.
Asimismo, se constatd que en los nueve convenios y/o contratos suscritos por la UTS se realizaron pagos a
los prestadores de servicios y empresas subcontratadas sin presentar documentacion que pudiera acreditar la
realizacion de los servicios.

También se pudo verificar que los terceros contratados transfirieron los recursos ministrados a otras personas
flsicas y morales. Aunado a lo anterior, se evidenci¢ la falta de vigilancia y cumplimiento de las actividades por
parte del personal de la UTS toda vez que se detectd que se depositaron pagos en demasia a beneficiarios de uno

de los convenios, los cuales no han sido reintegrados en su totalidad

Fuente: Auditorfa Superior de la Federacion
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4.3.5 DESCUENTOS DE NOMINA

Los recursos publicos destinados al pago de ndmina son inmensos. De ahi su propension historica a ser desviados hacla
campafas politicas. La manera més burda de hacerlo era firmando acuerdos (no publicos) entre los gobiernos v los partidos
mediante los cuales un porcentaje del sueldo de cada trabajador se descontaba de la ndmina y se entregaba a los partidos.
Se partfa del supuesto de que la plaza y la permanencia en ella dependia de su filiacion partidista, por lo que era normal que
le pagara a la organizacion politica cuotas en proporcion a su sueldo. Los montos de estos acuerdos fluctuaban, pero en la
mayorfa de los casos se comprobaron descuentos de alrededor de 10% del sueldo base de la plantilla laboral.

Un ejemplo de este mecanismo se observa en el caso del exgobernador de Chihuahua, César Duarte Jaguez, quien fue
denunciado en 2014 por la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales (Fepade) por el presunto desvio
de 14 millones de pesos para el Partido Revolucionario Institucional (PRI). Se presentaron documentos que sefialan
retenciones que van de 5% a 10% del salario a 700 empleados de mandos medios, las cuales presuntamente se utilizaron
con fines electorales.

El caso de Delfina Gomez, excandidata a gobernadora del estado de México, es otro ejemplo de lo que podria constituir
retenciones de ndmina para financiar de forma ilegal una campafia. De acuerdo con una investigacion del PAN presentada
el 4 de mayo de 2017 (posteriormente denunciada ante la Fepade), Delfina habrfa desviado méas de 49 millones de pesos
cuando estuvo al frente de la Presidencia Municipal de Texcoco (entre los afios 2013 v 2015), 36 millones de los cuales
presumiblemente irfan a un fondo de ahorro de los empleados del municipio de Texcoco vy 13 millones se les habrian
descontado a trabajadores del municipio por medio de retenciones de némina de 10%. Segun esta investigacion, el dinero
que se descontaba se depositaba en la cuenta del tesorero municipal, Alberto Martinez Miranda, y también destinado
a la organizacion Grupo Accion Politica, vinculada con Higinio Martinez, presidente municipal de Texcoco (2016-2018 y
candidato a senador por Morena en 2018). '

Otra forma de utilizar el capitulo 1000 (servicios personales) para pagar campanas politicas es retener impuestos y cuotas
de seguridad social a los servidores publicos locales sin realizar los enteros al Servicio de Administracion Tributaria (SAT) ni
ala Tesorerfa Federal ni, tampoco, a los institutos de seguridad social estatales o federales. Al no enterarlos, estos recursos
no tienen que pasar por el proceso presupuestario y simplemente quedan o bien en el bolsillo de los gobernantes o en
campafias electorales. I

De acuerdo con entrevistas realizadas para la elaboracion de este estudio, la retencion del ISR ocurre en los tres ambitos
de gobierno vy, al no enterarse en el ambito estatal, se convierte en una bolsa discrecional en poder del gobernador. Este
mecanismo ha sido confirmado por la autoridad fiscalizadora. Tal es el caso de Sinaloa, para el que la Auditorfa Superior
encontrd en 2016 un dafio por cerca de 1,800 millones de pesos debido a la manipulacion de este impuesto.

11. Las pruebas presentadas por parte del PAN fueron las cartas de retencion a trabajadores del municipio firmadas por Delfina Gdmez. Posteriormente, se presentaron documentos
donde las mismas cantidades presuntamente desviadas aparecen en cuentas bancarias vinculadas con los acusados y con la organizacion politica sefialada. Al dia de hoy no se cuenta
con informacién publica sobre los avances de la investigacion por parte de la Fepade. Sin embargo, es importante sefialar que, luego de las acusaciones del PAN, la candidata afirmdé
que sfhubo descuentos salariales via némina a por lo menos 200 trabajadores de Texcoco, pero gue éstos no fueron generalizados y que tales descuentos fueron legales, transparentes
y a solicitud expresa de los trabajadores. Sefiald que ellos mismos decidieron destinar ese dinero de forma voluntaria para distintos fines, entre ellos: a organizaciones politicas, para el
Fondo Nacional para el Consumo de los Trabajadores o para cajas de ahorro. Afirmo también que cada trabajador tiene libertad de decidir como destinar sus recursos. La candidata
también sefiald que incluso hay partidos polfticos (en especifico el PRD y el PRI) que imponen como obligacion a sus militantes hacer aportaciones similares

12. Desde 2007 se disefi¢ un programa para ‘perdonar’ a las entidades federativas el ISR que habfa sido retenido, mas no enterado, mediante la condonacion de adeudos anteriores, a
cambio de la promesa de enterar el ciento por ciento en el futuro. A pesar de ello, las entrevistas revelan que este mecanismo persiste, aunque ‘mientras antes sélo se enteraba un 40%,
ahora se entera alrededor de un 70 por ciento”
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El gasto en némina no sélo funciona para financiar directamente las campafias. Muchos gobiernos incorporan a sus
plantillas, ya sean del estado o del municipio, a sus estructuras partidistas, para utilizarlas en épocas electorales o bien
para premiarlas por sus servicios en la campafia. En el pasado esto se realizaba mediante la venta u otorgamiento de
plazas, lo cual no sélo permitia mantener a la estructura en la ndmina, sino desviar una parte de ésta. Gracias al avance
en los procesos de auditorias, este mecanismo se emplea cada vez menos en estados grandes y esta desapareciendo en
los municipios. Sin embargo, ha proliferado el pago de las estructuras partidistas mediante el uso del capitulo 1000 o del
4000, ligado a trabajadores eventuales o por medio de honorarios. En ellos es comun que las estructuras partidistas estén
Incorporadas en las néminas de eventuales de la plantilla de trabajadores de limpia o adscritas a parques v jardines en
municipios. Segun la evidencia recabada en las entrevistas, en diversos ayuntamientos un porcentaje de trabajadores, que
puede rondar el 10%, se dedica a labores partidistas.

4.3.6 MEDIOS DE COMUNICACION

El uso de los medios de comunicacion como mecanismo de operacion de las campafias politicas se ha documentado
relativamente bien. Aunque las redes sociales han competido con los medios tradicionales en las Ultimas campafias, los
gobiernos siguen gastando una cantidad importante de recursos en medios de comunicacion, como radio y television. Los
recursos que se destinan a este rubro no solo son cuantiosos, sino que sistematicamente superan los techos aprobados
en los presupuestos estatales y federales, por lo que son objeto de negociaciones y asignaciones discrecionales por parte
del Poder Ejecutivo. Esto genera una relacion en la que el dinero publico puede ser utilizado como un premio © un castigo
que redunda en beneficios o consecuencias indeseables (Ver Capitulo 7).

4.3.7 PERMISOS DE CONSTRUCCION Y AMBULANTAJE

Algunos de los bienes vy servicios que los gobiernos locales, particularmente municipios y delegaciones de las grandes
ciudades, deben proveer a la sociedad y que estan sujetos a actos de corrupcion son la emision de permisos, en particular
de construccion y de ciertos giros comerciales, asi como los pagos derivados de autorizaciones, legales o ilegales, para la
venta de bienes o servicios en la via publica (por ejemplo, ambulantaje). Estos permisos y los pagos ilegales que de ellos se
derivan son practica comun debido al exceso de regulaciones, a la dispersion de facultades entre distintas dependencias
y a la discrecionalidad en su otorgamiento. Por o anterior, es comun que los funcionarios cobren una ‘comision” sobre el
valor del permiso, ya sea para agilizar el trémite o, simplemente, para otorgarlo.

Los permisos por montos mas pequefios pueden terminar financiando campafias politicas a gobernador —principalmente
en las grandes ciudades— a través de una piramidacién de las cuotas por razon de que representan una forma de financiar
las estructuras partidistas de una campafia. Dicho de otra manera, el valor del sistema de pagos relacionados con el
ambulantaje no sélo es un tema de corrupcion, sino se trata de una red de apoyos v liderazgos vecinales o locales que se
potencie durante las campafias politicas.

En el caso de permisos para nuevos centros comerciales, naves industriales o unidades habitacionales también han estado
ligados al financiamiento ilegal de la politica. En las entrevistas realizadas se constatd que los desarrolladores inmobiliarios
son grandes financiadores de campafias. Lo anterior, debido alas grandes ganancias que representa la emision de permisos
0 la no obstruccion en la construccion de inmuebles. En el mismo rubro se pueden incluir los permisos, legales o ilegales,
que dan los estados para la operacion de transportes de personas (camiones, autobuses o taxis). El tipo de liderazgos que
genera este fendmeno es muy similar al ambulantaje, aungue sus montos podrfan ser mayores a los de obras.
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Cuadro 4.5. Estimacion de fondos recabados semanalmente por medio del ambulantaje en la Ciudad
de México

De acuerdo con una estimacion realizada por Rodrigo Meneses, investigador del Centro de Investigacion
y Docencia Econdmicas (CIDE), se estima que existian en 2017 mas de 2 millones de ambulantes en la
Ciudad de México, de los cuales solamente 5% tenfa licencia para operar. De acuerdo con declaraciones
de los comerciantes, las cuotas semanales variaban en el rango de 150 a 250 pesos, dependiendo del giro
del negocio

Una sencilla estimacion muestra lo siguiente:

CONCEPTO |  RANGO |  PROMEDID | NOMERO DE
’ ’ { AMBULANTES SIN LICENCIA

Pago para operar $150 - $250 $200.00 1,900,000.00 $380,000,000
por semana : : : :

Es decir, hasta 380 millones de pesos pueden estar recaudados semanalmente por medio de pagos
informales por operar como ambulante en la Ciudad de México

Fuente: Investigacion, El Universal, 22 de junio de 2017

Esimposible identificar estos montos de una lectura y andlisis del presupuesto de alguna entidad publica, ya que justamente
estos pagos No entran en el registro de las tesorerias gubernamentales: los realizan las empresas o individuos directamente
a cuentas o se entregan en efectivo a los operadores politicos.

4.3.8 PROGRAMAS SOCIALES

El uso discrecional, condicionado y direccionado de recursos de programas soclales es una de las herramientas que mas
facilmente se utiliza para campafias politicas. Lo anterior, debido a la dificultad de limitar su entrega durante camparias
politicas. Si bien la legislacion ha sido cada vez mas estricta y ha establecido periodos de “veda electoral’, en los cuales
no pueden promocionarse acciones de gobierno, en casi todos los casos de los que se tiene registro el Poder Judicial
ha decretado invalido solicitar a los gobiernos que detengan la entrega de apoyos 0 programas sociales, puesto que se
considera prioritaria su entrega a los individuos y familias.
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En general, es comun observar que las entidades federativas incrementen el gasto en programas sociales durante afios
electorales. Es importante diferenciar dos fenémenos. El primero tiene que ver con la entrega condicionada de apoyos.
Dar ayudas per se mediante programas sociales no necesariamente debe considerarse como financiamiento ilegal de
campafias. Sin embargo, cuando su entrega esta condicionada al voto, contiene logotipos con los colores o imagenes de
los candidatos, se realiza en actos multitudinarios en los cuales la presencia de los candidatos esté visiblemente enfocada
en un acto electoral, sf lo es. Aunque estas practicas estan prohibidas por ley, los gobiernos han encontrado la manera de
burlarla. En ocasiones se ponen etiquetas con la leyenda de que la "ayuda’ no se entrega con fines politicos o electorales,
pero, al ser distribuida por la autoridad, el beneficiario asume que proviene del partido gobernante.

El segundo fendmeno es usar los recursos de los programas sociales como una especie de ndomina de las estructuras
partidistas, cuadros o bases de adeptos al partido. Es decir, los gobiernos desvirtdan el padron de beneficiarios para
Incorporar a sus estructuras a éste, de tal manera que los sueldos por los servicios de movilizacion que realizan en la
campafia se pagan mediante la recepcion de recursos, becas, apoyos o despensas producto de los programas sociales.

En las entrevistas se advirtid que este fendmeno ocurre particularmente en las entidades federativas cuyos padrones
de beneficiarios y cuyos programas no se han depurado para evitar duplicidades con los programas sociales federales.
Asimismo, se hace notar que los recursos ejercidos por los sistemas estatales de Desarrollo Integral de la Familia (DIF
estatales) y los institutos de asistencia local son més propensos a esta practica.

Un ejemplo adicional puede verse en la entrega de apoyos a las familias afectadas por los sismos de los dias 7y 19 de
septiembre de 2017. En principio, no es cuestionable que el gobierno destine recursos a tal fin. Sin embargo, cuando los
apoyos se entregan en efectivo, en vez de en especie; cuando las restricciones para su utilizacion en consumo regular y
no en varillas o cemento son casi nulas; cuando las entregas se realizan en actos con la presencia de posibles candidatos
a gobernadores o presidente; cuando los apoyos se priorizan hacia zonas con mas votantes, mas que a las familias mas
afectadas, entonces no parece clara la linea para decir si se estan utilizando recursos publicos para el financiamiento de
una campana.

En general, los programas sociales carecen de reglas de operacion claras y especificas, lo que deriva, en el mejor de
los casos, en un manejo opaco de los beneficios v los beneficiarios. Segun el Ultimo reporte (2013-2014) del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), del inventario total de 6,491 programas sociales, 26%
no reportaba su presupuesto, 14% no tenfa reglas de operacion y 46% ‘cumplia’ con las dos fallas: no tenfa reglas de
operacion ni reportaba su presupuesto, 1o que resulta en que solo 14% de los programas tiene cierto grado de transparencia.
‘Naturalmente, esto es terreno fértil para el uso clientelar de los programas sociales, pues generar programas sociales que
repartan "apoyos"” individuales puede ser una forma de construir o mantener clientelas electorales. Por eso es frecuente
ver que, antes de una eleccion, se multipliquen los programas sociales, se incrementen los beneficiarios, se intensifique la
entrega de apoyos y se amplie la difusion de esos esfuerzos’. '® No existe interés en los legisladores de todos os partidos
por esclarecer estas reglas o sujetarlas a una evaluacion de resultados real, a pesar de las recomendaciones y la insistencia
del Coneval, dado que, como otros actores politicos, son beneficiarios de los usos politicos de los programas sociales.

13. Guillermo Cejudo, Cynthia L. Michel y Roberto Zedillo, “Programas sociales sin politica social’, Animal Politico, 10 de enero de 2018
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Cuadro 4.6. Desempefio de los programas publicos federales

Gestion Social y Cooperacion, A. C. (Gesoc), realiza cada afio una evaluacion del desempefio de los
programas publicos a escala federal. En el anélisis del periodo 2012-2017, se considera que no ha habido
modificaciones sustanciales a las reglas de operacion de los programas que mejoren sus resultados.

Por ejemplo, en la evaluacion realizada de 136 programas sociales del gobierno federal, que representan
60% del presupuesto total asignado en 2017, se encontrd que:

Persisten graves problemas de opacidad en la forma en que el Ejecutivo Federal informa al Congreso
y a los ciudadanos sobre el desempefio de los programas sociales.

El Presupuestobasadoen Resultados tiene aun importantes areas de oportunidad y requiere una mayor
participacion de la Cémara de Diputados para que, de forma conjunta, se asignen adecuadamente los
recursos.

Las previsiones y asignaciones de recursos no se basan en la evidencia de los propios programas.
Almenos se observan 35 programas con bajos niveles de cobertura, los cuales no estéan en condiciones
de resolver la probleméatica para los que se crearon.

Existen cerca de 42 programas que, debido a los resultados obtenidos de sus evaluaciones y sus bajos
niveles de cobertura a la poblacion beneficiaria, asf como la baja calidad en su disefio y/o avances en
el cumplimiento de sus metas, no justifican incrementos presupuestarios.

Gesoc concluye que los elementos usados para definir los incrementos presupuestarios de los programas

sociales no se asocian con su buena ejecucion; por el contrario, aguellos programas que muestran

una mayor opacidad, o los que ellos llaman de ‘caja negra’ o de nivel de desempefio escaso, muestran
incrementos en su presupuesto que en promedio son del doble que el conjunto de programas que tienen
un alto potencial de asistencia o niveles de desempefio dptimo. Este tipo de hallazgos sugieren que el
presupuesto se asigna a aquellos programas de tipo clientelista en los que se facilita mas el desvio de los
recursos debido a la falta de reglas precisas y de padrones de beneficiarios bien definidos, y a la existencia
de métricas de evaluacion poco claras.

Fuente: Indice de Desempefio de los Programas Publicos Federales, Gesoc, A. C
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L4 EL DINERO EN EFECTIVO EN LA ECONOMIA

El uso de recursos publicos con fines electorales requiere diferentes mecanismos que, como se ha mostrado, permitan
desviarlos de su destino original. En la mayor parte de los casos, los recursos necesitan transformarse en dinero en
efectivo, de manera que puedan utilizarse con mayor facilidad. Evidencia indirecta de estos fendmenos puede encontrarse
en el estudio temporal de la cantidad de efectivo presente en la economia. En los aflos con elecciones federales existe un
aumento en el uso de efectivo en el pafs. El uso de efectivo por parte de la poblacién puede deberse a un mayor consumo,
una decision de reducir el ahorro personal o, simplemente, un crecimiento en el ingreso; sin embargo, un analisis estadistico
de 2000 a 2016 a escala estatal muestra la existencia de una relacion entre los calendarios electorales y la cantidad de
efectivo en circulacion en las entidades federativas del pafs. Por ejemplo, en las elecciones federales de 2012 y 2015
se observa un aumento promedio de 33,165 millones de pesos (alrededor de 5%) en el flujo de efectivo en poder de la
poblacion (MT1) durante los meses previos a la celebracion de elecciones federales, por encima de los flujos de afios no
electorales.

Grafica 4.4. Flujo de efectivo a nivel nacional en 2012 y 2015 (miles de pesos)
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Fuente: elaboracién propia con base en informacion del Banco de México

En 2012, afio de eleccion presidencial, el flujo de efectivo aumentd 37 mil 374 millones de pesos de febrero a junio,
equivalente a un crecimiento de 5% de M1. El aumento es desproporcionado y sale de los patrones normales de demanda
de dinero. Un afio antes el flujo habfa disminuido 2,958 millones de pesos en el mismo periodo y un afio después, en 2013,
también disminuyo, ahora en 5,119 millones de pesos. En 2015, afio de elecciones intermedias, el flujo de efectivo crecid
28,956 millones de pesos (crecimiento de 3% de M1); un afio antes el incremento habfa sido de 11,459 millones de pesos.
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Si bien el andlisis realizado no permite confirmar una relacion entre efectivo y elecciones estatales, sf existen casos en los
gue se observa un aumento considerable de uso de efectivo de un afio a otro. En el afio 2016, para los meses previos a las
elecciones a gobernador realizadas en 12 entidades, el crecimiento promedio mensual de M1 fue de 15%. Mientras tanto,
en el mismo periodo del afio anterior el crecimiento promedio mensual en las mismas entidades fue de 7%. De los estados
analizados destaca Chihuahua, donde el monto de retiros en el mes de marzo de 2015 fue de 1,450 millones de pesos y,
para el mismo mes en el afio 2016, fue de 2,245 millones de pesos. Esto representa una diferencia de 55%. Los mismos
patrones se han observado en otras entidades con elecciones ese afio, como Sinaloa, Veracruz y Tamaulipas. En marzo de
2015, el aumento en el flujo de efectivo en Sinaloa fue de 624 millones de pesos. Un afio después, en el mismo mes, este
aumento fue de 868 millones de pesos (un aumento de un afo a otro de 39%). Para el caso de Veracruz y Tamaulipas la
variacion en el mismo mes en un afio fue de 32% vy 27%. Previo a esta eleccion, ambos estados eran baluartes del PRI sin
alternancia politica.

Tabla 4.4. Flujo de efectivo respecto al afio anterior en el mes con mayor cambio previo a las elecciones a gobernador de
2076 (diferencias entre 2015y 2016)

ESTADO MES MONTO 2015 MONTO 2016 DIFERENCIA DIFERENCIA
NOMINAL NETA : PORCENTUAL
Aguascalientes : Marzo : 1,372 mdp : 1,117 mdp : 261 mdp : -19
Chihuahua Marzo 1450 mdp 2245 mdp 795 mdp 55
Colima Mayo 792 mdp 243 mdp -97 mdp -69
Durango Marzo 314 mdp 263 mdp -50 mdp -16
Hidalgo . Marzo . 729 mdp . 848 mdp . 120 mdp . 16
Oaxaca Marzo 1276 mdp 459 mdp -818 mdp -64
Puebla Marzo 1660 mdp 1635 mdp -25 mdp -1
Quintana Roo Marzo 1104 mdp 913 mdp -192 mdp -17
Sinaloa Marzo 624 mdp 868 mdp 244 mdp 39
Tamaulipas Mayo 2050 mdp 2611 mdp -498 mdp 27
Veracruz Marzo 1779 mdp 2340 mdp 562 mdp 32
/acatecas Marzo 341 mdp 311 mdp -31 mdp -9

Fuente: elaboracién propia con base en informacion del Banco de México
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Lo mismo puede observarse en las Ultimas elecciones del estado de México en 2017: de mayo a junio, el ultimo mes
previo a las elecciones, la cantidad de retiros de efectivo aumentd en 393 millones de pesos (38%). Como comparativo, en
el mismo periodo de 2016, esta tasa de crecimiento fue negativa: la cantidad de retiros fue de 77 millones de pesos (7%)
mMenor en junio gue en mayo de ese afio. Los meses previos a la eleccion con una mayor demanda de efectivo fueron abril,
junio y marzo. Un caso similar ocurrio en los meses previos a las elecciones a Gobernador de Coahuila el mismo afio. El
crecimiento entre marzo y mayo fue de aproximadamente 900 millones de pesos, mientras que, en 2016, en el mismo
periodo el crecimiento en el flujo de efectivo fue de 37 millones de pesos.

Grafica 4.5. Flujo de efectivo en el estado de México, 2016-2017 (millones de pesos)
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Grafica 4.6. Flujo de efectivo en Coahuila, 2016-2017 (millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del Banco de México
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FINANCIAMIENTO ILEGAL CON RECURSOS PRIVADOS

El financiamiento privado que reciben los partidos politicos y candidatos para los procesos electorales es ilegal si se otorga
en alguno de los siguientes supuestos: a) rebasa el monto permitido por la ley, b) proviene de una fuente no permitida o
¢) no se reporta a la autoridad. En relacion con el primero, como vya se detallé en capftulos anteriores, la ley establece los
limites a las aportaciones privadas para cada eleccion, vy rebasarlos atenta contra el principio de equidad que estipula
el articulo 41 de la Constitucion, puesto que desnivela la cancha para los jugadores. Un empresario podrfa apoyar a un
candidato haciendo una aportacion como persona fisica y sujetdandose al limite maximo (en 2018 se definid en 1.68
millones de pesos), pero no podria otorgar recursos a través de sus empresas. Esto porque, de acuerdo con el segundo
supuesto, se prohibe a los candidatos y partidos recibir recursos que procedan de personas morales (como empresas o
sindicatos), o de una actividad ilicita, como el crimen organizado, extranjeros, organismos internacionales, ministros de
culto o personas no identificadas. Esta Ultima prohibicion se relaciona con el tercer supuesto (financiamiento no reportado),
ya que si no existe documentacion comprobatoria que permita identificar el origen de los recursos —certeza sobre la fuente
de financiamiento—, cuando la autoridad electoral detecta gastos o ingresos no declarados, se estd al margen de la ley.

El financiamiento privado ilegal es problematico porque generalmente implica la comision de otros delitos, como lavado
de dinero, defraudacion y evasion fiscal, simulacion de operaciones mediante empresas fantasma o fachada, entre otros.
Como las campafas politicas requieren grandes cantidades de efectivo, es comun que un particular o una empresa que
desee aportar ese recurso emplee un sofisticado sistema para triangularlo y poder tener dinero liquido. Por ejemplo, el
donante —persona fisica o moral— recurre a una empresa fachada para simular la contratacion de un servicio, por el cual
realiza un pago y obtiene la factura correspondiente con la que comprobar el gasto y deducir impuestos. Por su parte, la
empresa fachada reembolsa al donante el dinero "pagado” menos el IVA y una comision; finalmente, el donante entrega el
dinero en efectivo al partido politico o candidato al que quiere apoyar. Ademas de la defraudacion fiscal presente en este
esguema, si el dinero proviene de una fuente ilicita se estarfa cometiendo, asimismo, el delito de lavado de dinero.

Ademés, el financiamiento privado hacia campafias politicas puede tener consecuencias indeseables en el gjercicio del
poder. Financiar a un partido y a su candidato no suele ser cuestion de altruismo o filantropfa, sino de ‘inversion’. Como

Figura 5.1. Esquema de defraudacion fiscal y posible lavado de dinero con empresas fantasma para realizar
aportaciones privadas a partidos politicos
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Fuente: Elaboracion propia
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en cualquier transaccion comercial, existe la expectativa de una tasa de retorno, esto es, se espera recuperar la inversion
con su correspondiente porcentaje de ganancia. Si el candidato pierde, el inversionista también pierde. Si gana y ocupa el
puesto, paga la 'inversion” que el privado realizé en su candidatura utilizando los instrumentos que vienen aunados al cargo.
Con esta transaccion, se rompe de manera fundamental con el espiritu de la democracia representativa, porque el lazo del
representante con sus representados, sustituido por un vinculo con sus benefactores, se diluye. Dinero y poder se unen en
un circulo vicioso que compromete el gjercicio de gobierno.

La relacion entre el dinero y la politica no es una novedad, pero ha cambiado en comparacion con 1o que ocurria cuando no
habia competencia real y el PRI era, primero, el partido hegemaonico v, después, el partido dominante. Por ejemplo, como

Cuadro 5.1. Dinero a cambio de obras

Un candidato a la presidencia municipal de Nezahualcoyotl, estado de México, narra que, dias antes al
inicio de su campanfia, el entonces secretario de asuntos electorales del PRD se reunio con él para pedirle
que recibiera a un empresario argentino. En el primer encuentro, el empresario le ofrecid recursos para
la campafa y, a cambio, sdlo le pedia ‘competir y ganar' las licitaciones de obra publica en el municipio
si resultaba electo. De acuerdo con el candidato, se negd. En una segunda reunion, el empresario intento
persuadirlo nuevamente, con la promesa de que el dia de la eleccion podria hacer que periodistas de
todos los medios asistieran a una conferencia de prensa en Neza para que se declarara ganador antes
que sus contrincantes. Esa vez, la peticion no era la participacion en contratos, sino le dijo: "te pedirfa que
me des chance... yo tengo gente experta en construccion... que te proponga al director de Obras Publicas’”.
‘No, no puedo’, contestd el candidato. Al iniciar su administracion en el ayuntamiento, el empresario lo
busco varias veces. Cuando le recibid la llamada, el empresario le recordo la conferencia de prensa, que sf

ocurrio, y le advirtié que tenfa evidencias, pero que no querfa mostrarlas publicamente. Tiempo después,

el empresario fue parte de un gran escandalo, al exhibir en video a diversos funcionarios de partidos que
aceptaron su financiamiento ilegal.

Fuente: Nayeli Roldan, Miriam Castillo y Manuel Ureste, La Estafa Maestra. Graduados en desaparecer dinero publico, México, Planeta, 2018, pp. 64-65.

se describi¢ en el Capitulo 2, diversas cronicas periodisticas de la época narran que en 1993 ocurrio una reunion en que
funcionarios del partido en el gobierno hicieron lo que se llamo un “pase de charola” que solicitaba 25 millones de ddlares
a cada uno de los principales empresarios del pafs (equivalentes a 758 millones de pesos de 2018). La reunidn nunca fue
desmentida. Cuando la noticia se filtré, hubo funcionarios y empresarios que se defendieron sefialando que una de las
criticas al PRI era su dependencia del dinero publico y, ademas, que no habfa ninguna restriccion legal que impidiera el
financiamiento privado.! Era cierto. No fue sino hasta ese afo cuando comenzo a crearse un marco legal para reqular el
dinero privado en la politica. En todo caso, este episodio mostro los estrechos vinculos entre el sector privado y la politica,
vinculos gue intentaron romperse por medio de un marco legal que prohibiera cierto tipo de aportaciones privadas y que
limitara otras mas.

Los cambios legales que ocurrieron en 1993 y en afios subsecuentes no impidieron que el financiamiento privado siguiera
fluyendo hacia partidos y candidatos. Lo que antes era relativamente abierto se volvid mas opaco, aungue no por eso

1. Claudia Fernandez y Andrew Paxman, £/ Tigre. Emilio Azcérraga y su imperio Televisa, 3.2 ed., México, Grijalbo, 2013, pp. 479-482
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menos frecuente. Politicos y donantes privados buscaron y encontraron diferentes modus operandi que, dependiendo de
la cantidad, modalidad, temporalidad e implicaciones, adquirieron distintos grados de sofisticacion

El financiamiento privado ilegal se otorga en dos modalidades: monetario (va sea en efectivo o mediante transferencias) o
en especie (bienes o servicios). Para cada una de éstas hay dos posibles destinatarios: directamente el candidato, partido
0 equipo vinculado a una campana politica o bien, mediante triangulacion, otras personas cuyo vinculo con el candidato no
es inmediato 0 es mas dificil de rastrear. A partir de estas dos categorfas pueden explorarse los principales modus operandi
detectados.

Tabla 5.1. Tipologfa del financiamiento privado ilegal a campafias

DESTINATARIO i ENTREGADO DIRECTAMENTE AL ENTREGADO
CANDIDATO / PARTIDO / EQUIPO §  INDIRECTAMENTE MEDIANTE
MODALIDAD DE CAMPANA TRIANGULACION
Monetario
En especie

Fuente: Elaboracion propia.

5.1 FINANCIAMIENTO MONETARIO ENTREGADO AL CANDIDATO/PARTIDO/EQUIPO DE
CAMPANA

Los mecanismos que requieren una menor sofisticacion son aquellos en que los privados estan dispuestos a entregar el
dinero directamente a los candidatos, a su equipo o un partido. En palabras de un operador politico entrevistado: “son las
aportaciones que se entregan en maletas, sobres y transferencias, en las que los apoyos no superan comunmente los 10
millones de pesos’. Estas aportaciones “pequefias’ suelen ser las mas dificiles de detectar, ya que su rastro se pierde si se
entregan en efectivo o si se dispersan mediante transferencias de baja denominacion. Las pocas veces que han podido
descubrirse ha sido a través de grabaciones filtradas a los medios de comunicacion por alguno de los involucrados, como
sucedio en diversos videoescandalos (René Bejarano, Carlos Imaz o Eva Cadena), o cuando, casi por accidente, se ha
encontrado a polfticos con inexplicables cantidades de dinero en efectivo (Arturo Escobar o Pedro Pablo de Antufiano).”

2. René Bejarano, operador politico del PRD y secretario particular de Andrés Manuel Lépez Obrador de 2000 a 2004, fue exhibido en marzo de ese afio recibiendo fajos de billetes de
manos de un empresario argentino, Carlos Ahumada, y guardandolos con ligas en maletines. Carlos Imaz, exjefe delegacion de Tlalpan, también fue exhibido en video recibiendo 350 mil
pesos de manos, también, de Carlos Ahumada. Eva Cadena, diputada local de Morena en Veracruz, fue filmada en tres ocasiones diferentes en 2017, en una recibiendo 500 mil pesos
para apoyar una candidatura presidencial, en otra aceptando 10 mil délares para su propia campafia v, finalmente, tormando un millén de pesos de un supuesto empresario que queria
impulsar una ley en el congreso local. Arturo Escobar, como senador y dirigente del PVEM, fue detenido en 2009 en un aeropuerto por transportar en una lujosa maleta un millén de
pesos en efectivo sin declarar; el politico aceptd que el equipaje era suyo, pero que no sabfa nada del dinero. Pedro Pablo de Antufiano, funcionario de la delegacién Cuauhtémoc durante
la administracion de Ricardo Monreal, fue detenido en 2006 mientras circulaba por Polanco en una caminoneta mientras transportaba 600 mil pesos en efectivo en una caja de cartén;
declar que se trataba de dinero para pagar la némina y gastos de una de sus asociaciones
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Existen casos en los que el dinero privado que fluyd ilegalmente hacia el financiamiento de campafias politicas pudo, a
pesar de su dificil deteccidn, documentarse y comprobarse, como fue el episodio de Amigos de Fox en el proceso electoral
del afio 2000. Como se sefiald en el capitulo 2, después de una serie de denuncias, el Instituto Federal Electoral (IFE) inicid
una investigacion ese afio para determinar la existencia de una red paralela que pagd gastos de la campafia presidencial del
candidato del PAN-PVEM, Vicente Fox, gue no habfan sido declarados. En un primer momento, el IFE solicitd informacion
a diversas instituciones, como la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), al Instituto para la Proteccion al Ahorro
Bancario (IPAB) y al Registro Publico de la Propiedad, entre otras. Esta le fue negada debido a que en ese momento el
IFE no tenfa atribuciones para superar el secreto bancario, fiduciario y fiscal, es decir, no tenfa la facultad legal para exigir
informacion sobre las transacciones y cuentas bancarias de los involucrados. No fue sino hasta después de una serie de
resoluciones judiciales cuando se determind que, para las labores de fiscalizacion, el IFE sitenfa la capacidad para superar
el secreto bancario.

Del andlisis de los flujos de efectivo, se confirmd la existencia de una estructura alrededor de tres entes juridicos principales:
la asociacion civil Amigos de Fox, un fideicomiso denominado "Para el Desarrollo y la Democracia en México" y otra
asociacion, llamada ‘Exito con Fox'. Con un intrincado sistera de transferencias cruzadas entre 25 cuentas bancarias
se recibieron 46 millones de pesos de 296 "fuentes licitas’, que eran personas fisicas y morales que no tenfan actividades
mercantiles, aungue con varias aportaciones que superaban el limite legal permitido.® Igualmente, recibid 45 millones de
"fuentes ilicitas’, entre las que se encontraban 57 empresas mercantiles, aportaciones desde el extranjero, depositos desde
el grupo parlamentario del PAN en el Senado y aportaciones de origen no identificado. En total, 97 millones de pesos
quedaron acreditados como financiamiento ilegal (equivalentes a 232 millones de pesos de 2018), ya que se utilizaron para
pagar directamente a proveedores en la campafia y no se declararon en ningdn momento. Estos 91 millones se sumaron al
gasto que sf habfa reportado Iz coalicion (418 millones de pesos), con lo cual el tope de gastos de la campafia presidencial,
que entonces alcanzaba los 491 millones de pesos, fue superado en 3.7% (poco méas de 18 millones de pesos). La coalicion
se hizo acreedora a una multa de 498 millones de pesos (399 para el PAN y 99 para el PVEM). Aunque en apariencia la
sancion era considerable, resulta menor comparada con el financiamiento publico que dichos partidos recibieron en 2003:
1,675 millones corrientes o 1,755 millones de pesos constantes de 2018, e infima si se piensa en los recursos de los que
eventualmente podria disponer el ganador una vez en el gobierno. Tanto por el lado del costo-beneficio como por el de las
probabilidades de ser descubierto, la apuesta del dinero ilegal en campafias resulta ‘racional’. El incentivo para torcer la ley
quedod establecido.*

En este esquema, una parte de las aportaciones privadas se canalizaron a través de diversas empresas y se concentraron
depositédndolas directamente en las cuentas del fideicomiso o de las asociaciones, mientras que otras se entregaron a dos
personas, Carlota y Laura Robinson, quienes se encargaban de fungir como intermediarios, pero que, en ultima instancia,
eran parte de la estructura de campafia del candidato.

3. Hay que recordar que antes de 2007 las personas morales que no tuvieran actividades mercantiles, como las fundaciones, podian hacer aportaciones legales, siempre y cuando
respetaran los limites de montos permitidos

4. Para una descripcion detallada del caso, véase Lorenzo Cérdova y Ciro Murayama, Elecciones, dinero y corrupcidn. Pemexgate y Amigos de Fox, México, Cal y Arena, 2006,
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Figura 5.2. Flujo de recursos en el caso Amigos de Fox
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Fuente: Lorenzo Cordova y Ciro Murayama, Elecciones, dinero y corrupcion. Pemexgate y Amigos de Fox, México, Cal y Arena, 2006

Una vez que este mecanismo de transferencias bancarias quedo al desnudo, y ante la vulnerabilidad de ser descubiertos
una vez mas por la autoridad electoral, la entrega de recursos monetarios evoluciond por dos vias: por un lado, se estimuld la
entrega directa, evitando el pase por el sistema bancario para dificultar su deteccion vy, por el otro, para grandes cantidades
se siguieron utilizando transferencias, pero mediante mecanismos mas sofisticados, como las empresas ‘fantasma’, que
se analizan mas adelante.

Sobre la entrega directa de efectivo, son muchos los limites técnicos y legales para su deteccidn, ya que, por ser tan
normales, existen diversos mecanismos que dificilmente levantarian una alerta. Por ejemplo, un alto funcionario bancario
relatd en entrevista para este estudio que es posible que un particular decida retirar hasta 25 millones de pesos de sus
cuentas y recibirlos en su domicilio sin mayor explicacion ni complicacion a través de una entrega con un transportista de
valores. No tiene que rendirle cuentas a nadie de qué hace con su dinero y, si éste se le entrega a un politico ‘por debajo de
la mesa’, practicamente se hace imposible seguirle el rastro. No obstante, de ninguna manera podria decirse que el uso de
efectivo en el financiamiento ilegal, publico y privado, sea insignificante. El anélisis del crecimiento en el flujo de dinero en
efectivo hecho en el capftulo anterior muestra evidencias sobre la relacion entre los tiempos electorales y el incremento de
dinero liquido en la economia, o que permite apreciar la persistencia y las dimensiones del fendmeno.
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Otro episodio que ha mostrado la posible magnitud de esta modalidad de financiamiento ilegal se encuentra en los
sobornos de la compafifa constructora brasilefia Odebrecht. Como parte de las investigaciones de la justicia de aquel
pais de un amplio esquema de desvio de recursos de Petrobras a funcionarios publicos, conocido como Lava Jato,
se descubrio la participacion de Odebrecht en esquemas de pagos ilegales a funcionarios, a cambio de contratos de
gobierno. En diciembre de 2076, empleados y directivos de la empresa se declararon culpables ante los tribunales de
Brasil, Suiza y los Estados Unidos. En este Ultimo caso, el Departamento de Justicia reveld que la empresa pago alrededor
de 788 millones de dolares en sobornos en 12 pafses: Angola, Argentina, Colombia, Ecuador, Estados Unidos, Guatemala,
México, Mozambique, Panama, PerU, Republica Dominicana y Venezuela. De acuerdo con la confesion, entre 2010 y 2014
la empresa habria pagado 10.5 millones de ddlares (alrededor de 190 millones de pesos) a funcionarios mexicanos y
obtenido beneficios por cerca de 39 millones (cerca de 700 millones de pesos). Adicionalmente, sefialaron un soborno de 6
millones de ddlares entregado a un “funcionario de alto nivel de una compafifa propiedad del gobierno mexicano” a cambio
de ganar un proyecto.®

En ese mismo periodo, Odebrecht gand diversos contratos en refinerfas y gasoductos, que posteriormente denuncié la
Auditorfa Superior dela Federacion (ASF) por haber incurrido en sobrecostos, incumplimientos y pagos ilegales. Igualmente,
se sefiala que hubo acercamientos entre los funcionarios de la empresa y operadores polfticos involucrados en la campafia
presidencial de 2012. Varios correos electronicos recolectados por la Policia Federal de Brasil sefialan que directivos de
Odebrecht tuvieron diversas reuniones en México y Brasil con politicos, equipos de campafia y candidatos.®

Al momento de escribir este texto, el caso aln se encuentra en proceso de investigacion y judicializacion, por lo que sélo
se conoce la informacion que las autoridades brasilefias y estadounidenses han publicado, asf como lo que el trabajo
periodistico ha logrado documentar sobre las posibles complicidades detras de este financiamiento privado ilegal. Sin
embargo, de ser ciertas las confesiones, en época electoral un solo empresario pudo haber aportado millones de pesos
que bien pudieron ser utilizados en la camparia presidencial del PRI en 2012 o haber terminado en los bolsillos de los
funcionarios y politicos involucrados.

5.2 FINANCIAMIENTO EN ESPECIE ENTREGADO AL CANDIDATO / PARTIDO / EQUIPO
DE CAMPANA

El financiamiento en especie implica menores riesgos, tanto para los candidatos y estructuras partidistas como para el
particular que decide apoyarlos, ya que muchos de los bienes o servicios pueden disimularse como parte de la operacion
cotidiana de alguna compafifa. Al momento de entregarse o utilizarse con fines politicos, su deteccion depende de las
capacidades de las instituciones electorales para identificar y comprobar gastos no informados o actividades sospechosas,
por lo que, con una estrategia adecuada, pueden pasar inadvertidos.

Este tipo de financiamiento puede abordarse al analizar algunas de las principales industrias que, se ha identificado,
aportan bienes o servicios para los procesos electorales. Uno de los puntos principales para comprender la logica de su
participacion es que la actividad mercantil del "donante” suele relacionarse directamente con los beneficios que puede
obtener una vez que el candidato que apoyd llega al poder. Es decir, el mismo producto o servicio que se ‘dona’ en campafia
puede venderse al gobierno mas adelante mediante asignaciones directas o con licitaciones simuladas.

5. United States of America v. Odebrecht, S. A., 16-643 (2016), disponible en <http://bit lv/2n4T|4Y>
6. Véase Raul Olmos, "En el marco de la campafia presidencial de 2012, asi fueron los depdsitos a presuntas cuentas del priista Emilio Lozoya', Mexicanos Contra la Corrupcion y la
Impunidad, y Raul Olmos, 'Filial de Odebrecht acompafid 'de tiempo completo’ camparia de Pefia Nieto', Mexicanos Contra la Corrupcion y la Impunidad
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INDUSTRIA TEXTIL

Uno de los bienes que se utilizan con més frecuencia en las campafias electorales son los productos textiles. Esto es asf
porgue la entrega de estos productos no es ilegal si se trata de "articulos promocionales utilitarios” elaborados con material
textil, cuya finalidad es difundir la imagen y propuestas del partido politico, coalicién o candidato que lo distribuye. En esta
industria existe un incentivo inicial para participar porque la adquisicion de estos bienes es perfectamente legal. Se han
identificado dos mecanismos principales para que un privado apoye directamente a un candidato o camparia:

a) Compra en regla con devolucion del dinero. Cuando las dos partes —candidato y privado— estén coludidas,
es posible que una compra se realice con total normalidad para el ojo externo, con un Comprobante Fiscal
Digital por Internet (CFDI) v los requisitos indispensables para acreditarla. La entrega de la mercancia puede
ser parcial o total, e incluir un sobreprecio considerable. Esto le permite al partido o candidato hacerse de
dinero en efectivo y reportar gastos al INE, ya que hay una transferencia al proveedor, que se devuelve por
debajo de la mesa. En este proceso, el dinero devuelto es menor al pagado, ya que se cubren las obligaciones
fiscales para operar en regla y, en ocasiones, también una comision para el proveedor, pero el célculo forma
parte del acuerdo. De esta manera, los bienes practicamente se entregan de manera gratuita y, ademas, dinero
que aparentemente fue gastado de manera legal se convierte en dinero en efectivo para libre disposicion. En
palabras de un especialista fiscal: "este mecanismo no es la fuente principal de recursos para la compra del
voto, pero les da la oportunidad de convertir una parte de sus recursos en efectivo’.

b) Compra simulada con devolucion del dinero. La otra posibilidad para el financiamiento ilegal es la simulacion
total dela operacion. La compraventa puede existir en facturas y comprobantes, pero sin haberse realizadoen la
realidad. Los bienes o servicios no se entregan realmente, pero, como en el esquema anterior, la comprobacion
del gasto permite el regreso del dinero mediante la colusion de las partes. Si bien este financiamiento ilegal
podrfa considerarse como apoyo monetario, por su forma de justificacion se considera en especie. Mediante
este mecanismo también se amparan operaciones con bienes perecederos, dificiles de comprobar ante la
autoridad, o bien costosos servicios de consultoria gue no requirieron mayor gasto de parte del proveedor.

Cuadro 5.2. | as playeras del PVEM

Una variante del segundo mecanismo de colusion se puso en evidencia en 2015, cuando el INE sanciond
al Partido Verde Ecologista de México. La investigacion de la autoridad electoral inicié cuando detectd
que el partido pago las escrituras de un bien inmueble de cuyo origen no habia certeza, que, ademas,
estaba a nombre de un funcionario del partido. En el proceso se descubrié que el inmueble habia sido
transferido por una empresa llamada Grupo Textil Joad como consecuencia del incumplimiento de un
contrato en el que se acordaba la venta de 763 mil playeras al PVEM, por el que se pagaron 11.2 millones

de pesos. El problema fue que ninguna de las operaciones se habia declarado o reportado, amén de que
el pago a la compafiia se realizé en efectivo y sin acreditar el origen de los recursos. En Ultima instancia,
el bien inmueble quedaba en manos de un privado, aungue el PVEM habfa pagado su escrituracion y,
adicionalmente, se daba por cumplida la cobranza del contrato original por las playeras, a pesar de que
no se entregaron. Asi, "el partido politico nacional se condujo con dolo" y “pretendié engafiar y confundir
a la autoridad fiscalizadora’, por lo que se le impuso una multa de 88.3 millones de pesos (que el TEPJF
termind por rebajar posteriormente a 53 millones de pesos).

Fuente: INE, Resolucion INE/CG/1044/2015 del Consejo General, 2015, disponible en <http:/bit.lv/2saixBf>
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¢Por qué una empresa textil podrfa tener incentivos para apoyar de manera ilegal a una campafia? Un operador politico
sefiala que "participan porque después es muy facil beneficiarse con contratos que les son asignados en rubros como
ropa hospitalaria o en uniformes escolares’. Un indicio de esto puede encontrarse al revisar el Inventario Coneval de
Programas y Acciones Estatales de Desarrollo Social. Al menos 14 estados tienen un programa de uniformes escolares; sin
embargo, en 10 de ellos el Consejo no tiene informacion sobre el presupuesto ejercido por cada intervencion.” Esta clase
de programas locales carecen de una adecuada reglamentacion y de transparencia para poder evaluarlos o conocer el uso
pormenorizado de los recursos. A esto hay que sumar la discrecionalidad con la que pueden asignarse estos contratos. Al
revisar la informacion de 2017 disponible en Compranet relacionada con la compra de uniformes, sélo 29% de los pedidos
se asignaron mediante una licitacion publica; el restante 71% se entregaron por asignacion directa o invitacion restringida,
es decir, sin competencia para encontrar el mejor precio o proveedor.

EMPRESAS DE FINANCIAMIENTO Y ARRENDAMIENTO

En las camparias politicas se requieren grandes cantidades de automdviles tanto para los recorridos de los candidatos
Y SUS equipos como para los mecanismos y estructuras dedicadas a la promocion del voto y la movilizacion clientelar.
También hay un amplio uso de bienes cuya adquisicion es costosa, como podria ser el equipo necesario para la realizacion
de mitines, computadoras para los equipos de estrategias digitales o inmuebles. Ante esta demanda, diversos operadores
politicos entrevistados sefialaron el involucramiento creciente de empresas de arrendamiento que ‘entregan vehiculos
a las campafias’ o que facilitan otros bienes —como equipos de computo— que no tienen que ser comprados. En este
‘apoyo’ se pide que, ya en una posicion de gobierno, se privilegie la contratacion de sus servicios de arrendamiento de las
empresas que colaboraron en la campafa por sobre la compra de bienes. Un funcionario estatal entrevistado menciond que
‘el arrendamiento se ha ido incrementando porque practicamente todo puede ser arrendado y, ademas, en el corto plazo al
gobierno le implica un gasto menor a una compra'’.

A pesar de que no demuestran una relacion causal, hay dos fendmenos que parecen indicar la existencia de este vinculo. Por
un lado, el mercado arrendatario ha crecido ampliamente en México. De acuerdo con informes especializados, entre 2011
y 2014 el portafolio de las cinco principales arrendadoras crecié méas de 50% v el portafolio crediticio de todo el sector ha
aumentado, en promedio, 21% entre 2013y 2016.2 Por el otro, la sistematizacion de los contratos del gobierno disponibles en
la plataforma de Compranet muestra que, sibien en 2017 los 1,373 contratos de arrendamiento fueron sélo 0.63% del total
de 128,568 convenios de ese afio, éstos se han incrementado significativamente en comparacion con 2010, cuando solo
hubo 29 contratos de arrendamiento (Grafica 5.1). Al igual que en el caso anterior, la licitacion publica es la excepcion y no la
regla en estas contrataciones: en 2017 sélo 13.9% se llevaron a cabo mediante este procedimiento, mientras que el resto de
los contratos se asignaron directamente a las empresas.

Grafica 5.1. Contratos de arrendamiento del gobierno por afio (2010-2017) 1,373
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos relevantes de los contratos de Compranet, disponible en <http//bit ly/2CleGRi=, consultado el 8 de febrero de 2018,

7. Coneval, "Inventario de Programas y Acciones Estatales de Desarrollo Social 2014", consultado el 6 de febrero de 2018
8. Fitch Ratings, Panorama de compafias mexicanas de arrendamiento, México, Fitch Ratings, 2015, y Fernando Gutiérrez, "Arrendamiento podria moderarse: Fitch Ratings', E/
Economista, 7 de septiembre de 2017
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EMPRESAS DE SEGURIDAD PRIVADA

En repetidas ocasiones los entrevistados sefialaron la participacion de empresas de seguridad en el financiamiento ilegal a
las campafias. La logica de su involucramiento es que, ademas de contar con un incentivo similar al de las empresas que
pueden beneficiarse de contratos con el gobierno, también dependen del otorgamiento o refrendo de permisos o licencias
para su operacion. En este caso, la seguridad publica es una de las funciones que se comparte entre todos los dérdenes de
gobierno, incluido el municipal.

Normativamente, desde 2000 existe una Ley Federal de Sequridad Privada, que rige a las empresas que brindan este servicio
en el ambito federal. Sin embargo, en ausencia de una ley general en la materia, cada estado define sus propias normas y
los municipios también hacen lo propio. Por o tanto, se crea un espacio de discrecionalidad en cada orden de gobierno en
el que la autorizacion para la operacion depende de la administracion en turno, que puede utilizarla para favorecer a quien
desee. El expresidente del Consejo Nacional de Sequridad Privada, que agrupa a las empresas del ramo, llegd a declarar
que: "en muchos estados, principalmente en el estado de México, se da el registro local de firmas de seguridad privada, y
las que cuentan con licencia del gobierno federal hasta son perseguidas y clausuradas, aungue cumplimos con todo lo que
nos corresponde”®

En las campafias, algunos entrevistados relataron que la participacion de estas empresas suele darse mediante la oferta
de servicios de seqguridad a los candidatos o con préstamos de automoviles blindados. También se sefiala que ‘donan”y
ayudan al transporte de valores, es decir, a la custodia y entrega de dinero en efectivo. Estos mismos bienes y servicios
pueden y son utilizados no solo en las campafias, sino durante el resto de la administracion. De manera similar al caso de
los vehiculos arrendados, es comun que aguellos gue ‘apoyaron’ en la campafa se vean beneficiados con contratos para
los vehiculos de los servidores publicos.

En la legislaciony el gjercicio del gasto publico relacionado con la seguridad hay oportunidades y ventanas abiertas para el
uso irregular de recursos. Esto crea los incentivos necesarios para que las compafifas relacionadas con temas de sequridad
busquen participar en el financiamiento ilegal de camparias, en espera de recibir recompensas del candidato ganador.

Un indicio de la posible relacion entre esta industria y el gobierno puede encontrarse en el analisis de un gasto muy particular
del gobierno federal: la partida 337071 correspondiente al rubro ‘Seguridad Publica y Nacional'1° Esta se clasifica con tal
nUmero porgue es parte del capitulo 3000, correspondiente al pago de servicios; el concepto 3300 indica que se trata del
pago de servicios profesionales y la partida genérica 337 indica que son gastos para "Servicios de Proteccion y Sequridad”.
Diferentes areas del gobierno ejercen este rubro de gasto, como Marina, Defensa Nacional, Gobernacion o la Procuradurfa
General de la Republica.

Dado su caracter de informacion reservada, el detalle de este presupuesto no es publico y, por lo tanto, no hay claridad
sobre qué servicios se estan prestando, a quién se le estan pagando ni qué criterios se utilizaron para la asignacion de estos
recursos. Esta falta de informacion se vuelve mas preocupante cuando se dimensiona la diferencia entre el gasto que se
presupuesta para esta partida y el que finalmente se ejerce. Esta tuvo asignado, sélo en 2017, un presupuesto inicial de
388 millones de pesos, pero termind ejerciendo 8,330 millones, es decir, gastd 7,941 millones de pesos mas (un incremento
de 2,142%). Asimismo, diversos episodios que han involucrado a esta partida ponen en evidencia el uso arbitrario de este
espacio de discrecionalidad gubernamental, que puede ser uno de los factores relevantes para comprender la participacion
de una industria particular para financiar ilegalmente a candidatos.

9. Axel Sanchez, "Crece 60% demanda de seguridad privada en México’, El Financiero, 2 de diciembre de 2015
10. Vidal Llerenas Morales, ‘La nueva partida secreta’, £l Economista, 13 de julio de 2017
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En lo que respecta a este rubro de gasto en las entidades federativas, también son recurrentes las irregularidades en su
manejo. En la revision que realiza la ASF sobre el Fondo de Aportaciones para la Sequridad Publica de los Estados (FASP),
que la federacion entrega a los estados y municipios, al ser una facultad concurrente, continuamente aparecen fendmenos
COMo subejercicios que no se reintegran a la Tesorerfa, compras y contrataciones que no tienen manera de comprobarse,
procesos de adquisicion irregulares vy, cubriéndolo todo, escasos mecanismos de vigilancia en el ejercicio del gasto.

Cuadro 5.3. Camionetas blindadas injustificadas

Como parte del andlisis de la cuenta publica 2014, la Auditorfa Superior de la Federacion fiscalizd un
porcentaje de la partida 337071 ejercida por la Secretarfa de Gobernacién. Entre sus hallazgos principales
detecté que se habfan realizado adquisiciones de bienes y servicios, sin acreditar que "éstos eran
indispensables para las actividades de seguridad publica y nacional’, por un total de 19 millones de pesos.
El principal componente de este gasto injustificado fueron siete camionetas blindadas por las que se
pagaron 16.7 millones de pesos, cuya necesidad de compra no pudo acreditarse. Ademas, en lugar de
entregarse a funcionarios del sistema penitenciario federal, que era el destino original, se le asignaron a
diversos directores generales de la Secretarfa. Por lo tanto, la ASF concluyd que en estas compras ‘no

se acreditaron los supuestos de urgencia, riesgo y confidencialidad extrema’ necesarias para justificar la

contratacion

Sibien este episodio no muestra unarelacion directa con el financiamiento ilegal de campafias, la posibilidad
de que desde el gobierno puedan adquirirse discrecionalmente y sin justificacion bienes provistos por
empresas de seguridad privada genera incentivos para que esta industria busque incidir en la venta de sus
productos mediante el apoyo a un funcionario que pudiera beneficiarlos al obtener un cargo.

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion, "Auditorfa Financiera y de Cumplimiento 45. Cuenta Publica 2014", 2015

Una manera de dimensionar las irregularidades de este fondo en particular es conociendo la cantidad de dinero detectado
por la ASF que ya ha sido recuperado, el que esta en proceso de restituirse, asf como el que no ha sido aclarado ni ha sido
recobrado. En conjunto, estas tres categorfas dan una imagen de los desvios y usos irregulares con el FASP. que después
de 2007 comenzaron a incrementar de manera sustantiva hasta llegar a 1 540 millones de pesos en 2013 y que, en la
ultima revision de la cuenta publica, llegd a 519 millones de pesos.
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Grafica 5.2. Estado de las irreqularidades detectadas por la ASF en el Fondo de Aportaciones para la Seguridad
Publica de los Estados 2003-2016 (millones de pesos de 2018)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Auditorfa Superior de la Federacion

INDUSTRIA ALIMENTARIA

Otra de las industrias con mayor participacion en la dinéamica electoral es la alimentaria. Como se detallard con mayor
detalle al hablar del clientelismo electoral, el regalo mas comun que las personas declaran recibir en época electoral,
después de las gorras vy las playeras, son las despensas. Igualmente, el delito que se denuncia con mayor frecuencia ante
las autoridades es la compra del voto. Aunque este tipo actividad esta prohibida, diversas investigaciones periodisticas, asf
como los operativos partidistas de ‘caza mapaches' para evidenciar y atacar las estrategias de los adversarios, revelan
la existencia de bodegas repletas de despensas que se utilizan en las campanas. De acuerdo con diversos entrevistados,
el método de operacion es el mismo que en las industrias previas: apoyo a un determinado candidato a cambio de que,
de resultar electo, la empresa se beneficiard con contratos, por ejemplo, relacionados con los desayunos escolares, las
comidas de las prisiones u hospitales o con la compra de despensas para programas sociales y de emergencia.

OTRAS INDUSTRIAS

Multiples entrevistados coinciden en que las donaciones en especie por parte de los privados o particulares se repiten con la
misma légica para muchas otras industrias o productos altamente apreciados por las clientelas de los partidos: cemento,
ladrillos, varillas o tinacos. También se generan esquemas similares con otros productos necesarios para una campafia,
como es el caso de bienes publicitarios serigrafiados o manufacturados; publicidad mediante volantes, pintas o mantas;
casas y edificios que se "prestan” para los equipos del candidato; boletos para transportacion aérea o terrestre; aviones o
autobuses para el traslado de funcionarios o clientelas; noches de alojamiento en hoteles e incluso el pago de estructuras
partidistas 0 equipos via la nomina de una empresa. En todas estas posibilidades, el apoyo se hace en espera de recibir la
recompensa del entonces candidato, ya que las vias para el retorno de una inversion de esta naturaleza son abundantes.

12[]‘ DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México



5.3 FINANCIAMIENTO MONETARIO ENTREGADO A ALGUIEN MAS (TRIANGULACION DE
RECURSOS)

Como se ha sefialado, el financiamiento monetario privado o de particulares que se hace al margen de la ley, méas cuando
se trata de cantidades millonarias, puede utilizar el sistema bancario. Sin embargo, para que éste pueda ocultarse, requiere
un esquema de sofisticacion que le permita pasar inadvertido o, por lo menos, eliminar las huellas del origen y destinatario
del dinero. Por sus caracteristicas, los mecanismos de lavado de dinero vy defraudacion fiscal se han convertido en los
medios ideales para conseguir estos propdsitos, ya que permiten que recursos publicos salgan de las arcas, como se
desarroll6 en el capitulo anterior y también el movimiento de capitales privados (legales e ilegales), limitando la posibilidad
de rastrear el origen y destino del dinero.

En general, el mecanismo de defraudacion fiscal implica la creacién de "vehiculos” que fungen como intermediarios para
"lavar dinero”. El lavado de dinero esta tipificado en el articulo 400 Bis del Cédigo Penal Federal como "operaciones con
recursos de procedencia ilicita’.'" En este esquema pueden participar sindicatos, cooperativas, fundaciones, universidades,
sociedades fachada v 'triples eses’ (Sociedades de Solidaridad Social). Estos vehiculos aprovechan sus caracteristicas
(como los regimenes especiales de las fundaciones) para simular operaciones y permitir que dinero de procedencia ilicita
(cuotas de un sindicato, recursos publicos, dinero del crimen organizado, etc.) quede libre de que se rastree su origen.

Los "vehiculos” forman parte de una categorfa mas amplia de corrupcion e impunidad que hacen posible la defraudacion
fiscal o la fuga de grandes cantidades de dinero a parafsos fiscales y, dependiendo del fin, algunos tipos son mas utilizados
que otros. De entre ellos, por sus caracteristicas, uno en particular es idéneo para el financiamiento ilegal de camparias:
las denominadas ‘empresas fantasma’. Aunque este término se ha popularizado, el concepto es complejo y puede ser
confuso, ya que:

en la realidad, las empresas fantasma no son empresas y no son fantasma. Se trata de empresas cuya
existencia es legal, pues se constituyen ante notario publico y estan inscritas en el Registro Federal
de Contribuyentes (RFC). Tienen cuentas de cheques vy los pagos los reciben mediante transferencias
bancarias. Tampoco sus facturas son falsas, en el sentido formal del término, en tanto que cumplen
con los requisitos fiscales y se emiten a través de la plataforma del Servicio de Administracion Tributaria
(SAT). No generan empleos ni riqueza; su objetivo es facilitar la evasion fiscal y la corrupcion. [.] En
la actualidad, las empresas legalmente constituidas ya no falsean facturas, sino simulan la venta de
bienes o la prestacion de servicios. Sus operaciones son inexistentes, por lo que los CFDI emitidos en
la plataforma del SAT son ilegales. Por ello, a esas empresas se les sigue calificando como fantasma. '

11. Se impondré de cinco a quince afios de prision y de mil a 5 mil dias multa al que, por si o por interpdsita persona, realice cualquiera de las siguientes conductas:

I. Adquiera, enajene, administre, custodie, posea, cambie, convierta, deposite, retire, dé o reciba por cualquier motivo, invierta, traspase, transporte o transfiera, dentro del territorio
nacional, de éste hacia el extranjero o a la inversa, recursos, derechos o bienes de cualquier naturaleza, cuando tenga conocimiento de que proceden o representan el producto de una
actividad ilicita, o

II. Oculte, encubra o pretenda ocultar o encubrir la naturaleza, origen, ubicacion, destino, movimiento, propiedad o titularidad de recursos, derechos o bienes, cuando tenga
conocimiento de que proceden o representan el producto de una actividad ilicita. Para efectos de este Capftulo, se entenderé que son producto de una actividad ilicita, los recursos,
derechos o bienes de cualquier naturaleza, cuando existan indicios fundados o certeza de que provienen directa o indirectamente, o representan las ganancias derivadas de la
comision de algun delito y no pueda acreditarse su legitima procedencia

12. Luis M. Pérez de Acha, "Empresas fantasma: vértice de corrupcion’, Revista R Reforma, 14 de enero de 2018
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Cuando las facturas se imprimian en papel y se entregaban copias al SAT, era un fenémeno comun que las empresas
no existieran. Hoy todas las facturas deben emitirse digitalmente generando un CFDI a través del sistema del SAT. Para
cumplir con este requisito, todas las empresas tienen que existir y cumplir con una serie de formalidades, por lo menos
en el plano legal. Los requisitos exigidos por el SAT no han sido obstaculo para establecer este tipo de empresas. Diversas
investigaciones periodisticas han mostrado que, para concretar la constitucion de una empresa fantasma, usualmente se
utilizan domicilios e identificaciones de ciudadanos que no saben que los estan involucrando, pero que permiten completar
los tramites necesarios si se cuenta con la complicidad de notarios y otros funcionarios publicos.

Una vez que se encuentra constituida formalmente, la empresa puede ofrecer sus servicios tanto a instituciones de
gobierno como a otras empresas. La clave fundamental para su funcionamiento como vehiculos para el lavado de dinero
es que las operaciones que realicen y facturen sean inexistentes o simuladas, es decir, que no se materialicen en la realidad
0 que los "entregables” sean ficticios. Por ejemplo, una empresa puede facturar la venta de un bien o servicio que en realidad
no se entregd, como una asesoria, un estudio o la venta de playeras. Igualmente, es posible que sf se realice una entrega
simbdlica de lo contratado, pero con un precio real diferente al facturado.

Este intercambio simulado permite una de dos posibilidades. Por un lado, la comprobacién y salida legal de dinero desde
una empresa privada o institucion publica, ya que el gasto queda juridica y documentalmente justificado v acreditado. Por
el otro, posibilita la conversion de dinero en efectivo a dinero ‘limpio” que ya se comprobd con la operacion simulada, por lo
gue puede ser usado con menos restricciones que el dinero liquido producto, por ejemplo, de la delincuencia organizada. En
cualguiera de estas opciones, el resultado es dinero que puede ser gastado por el destinatario final en lo que desee, como
gastos de campafia, sin un rastro claro de su origen, es decir, dinero lavado.

El uso de este mecanismo es considerado, en la clasificacion propuesta por este anélisis, como financiamiento triangulado
debido a que, para su llegada a los bolsillos de un politico o de una campafia, el dinero recorre una intrincada red que
disminuye las probabilidades de poder identificar el camino que siguid. Usualmente no interviene una sola empresa, ya
gue se trata de un elaborado esquema en el que, de acuerdo con especialistas entrevistados, es posible encontrar hasta
nueve niveles de operaciones simuladas entre diferentes empresas fantasma. Para hacer viable este nivel de sofisticacion,
es indispensable la participacion de una amplia red de personas coludidas y una gran capacidad de coordinacion. Por ello,
diversos entrevistados sefialan la existencia de operadores politicos que ofrecen servicios denominados ‘llave en mano’
o despachos profesionales que "te ofrecen el servicio de convertir efectivo en transferencias o transferencias en efectivo’.
Naturalmente, este servicio se cobra y, segun varios testimonios, su costo fluctia entre 4 y 8% de comisién. Para ello los
operadores cuentan con una amplia cartera de empresas que pueden utilizarse exprofeso para el movimiento ilegal de
recursos y que ‘tienen una infraestructura casi perfecta para no ser detectados’. Cuando un particular acuerda la entrega
de recursos econémicos importantes con un candidato, es frecuente que se le indique utilizar estos servicios para que €l
dinero llegue a la campafia sin el riesgo de ser detectado, como en el caso de la entrega directa.

El uso de estos servicios se ha incrementado sustantivamente en los Ultimos afios y puede observarse en los casos que se
han detectado. Desde diciembre de 2013, se adiciond al Codigo Fiscal de la Federacion el articulo 69-B, el cual sefiala que:

Cuando la autoridad fiscal detecte que un contribuyente ha estado emitiendo comprobantes sin contar

con los activos, personal, infraestructura o capacidad material, directa o indirectamente, para prestar los
servicios o producir, comercializar o entregar los bienes que amparan tales comprobantes, o bien, que

13. Algunas empresas han intentado oponerse a este mecanismo con la interposicién de amparos que cuestionan la constitucionalidad de esta regla. El caso llegd hasta la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, que resolvié el 7 de febrero de 2018, con una votacion en la Primera Sala de tres a dos, la constitucionalidad de este procedimiento.
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dichos contribuyentes se encuentren no localizados, se presumird la inexistencia de las operaciones
amparadas en tales comprobantes. '®

Una vez que el SAT detecta las empresas que pueden estar simulando sus operaciones, publica en el Diario Oficial de
la Federacion (DOF) una lista de presuntos contribuyentes. Si después de este sefialamiento las empresas listadas no
acreditan que estan en una situacion regular, se enlistan de manera definitiva en una nueva publicacion del DOF vy todas las
facturas que hubiesen emitido se dejan sin efecto. La grafica 5.3 muestra que, a enero de 2018, habian sido confirmadas
como "fantasma” 4,080 empresas. Si bien la temporalidad de estas publicaciones no corresponde con la creacion de las
empresas, sino con su identificacion después de un proceso de investigacion, es notable el incremento en la cantidad de
empresas que mes a mes se enlistan de manera definitiva.

Grafica 5.3 Empresas fantasma listadas de manera definitiva por el SAT.
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Nota: Las cifras estan actualizadas al 29 de enero de 2018
Fuente: Elaboracion propia con informacion del Servicio de Administracion Tributaria

Este aumento se vuelve mas preocupante si se considera que la capacidad de vigilancia de las autoridades es limitada, lo
que significa que estos resultados sélo dan luz sobre una pequefia parte del universo total. De acuerdo con el Ultimo reporte
del Grupo de Accién Financiera Internacional (GAFI): ‘si bien el SAT emplea un modelo de riesgo [...] el organismo no cuenta
con los suficientes recursos y pudo, en los Ultimos tres afios, inspeccionar menos del 0.2 por ciento de las entidades por
las cuales es responsable”.'* Si consideramos que hasta diciembre de 2017 el padron de contribuyentes activos contaba
con 64,672,335 personas, eso significa que hay un universo de 64.5 millones de contribuyentes gue no son inspeccionados.

14. Grupo de Accion Financiera Internacional, Medidas antilavado de dinero y contra la financiacion del terrorismo. México. Informe de evaluacion mutua, Parfs, GAFI, 2018, p. 9
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Cuadro 5.4. Caracteristicas principales de una empresa fantasma

Su domicilio legal suele ser una casa habitacion, un domicilio en una zona conurbada o un lote baldfo.
Los socios y accionistas de la empresa suelen ser victimas de robo de identidad, por lo que usualmente
no estan al tanto de su involucramiento en el esquema de defraudacion

Las operaciones que realiza muestran una gran atipicidad, con fuertes incrementos en los montos de

dinero que utiliza de un momento a otro y, mayormente, con un uso intensivo de dinero en efectivo.

No hay congruencia entre los montos que factura y sus correspondientes ingresos y gastos, ya que
opera practicamente sin costos.

Hay falta de materialidad en sus operaciones, es decir, no cuenta ni con la capacidad instalada ni con
la logfstica para ofrecer realmente los bienes o servicios que declara.

Ademas de estos limites materiales para la vigilancia de todas las operaciones, hay que agregar la dificultad de detectar
los mecanismos de dispersion que permiten la transformacion de los recursos lavados en dinero efectivo. Cuando se trata
de financiamiento ilegal a camparias, se privilegia el uso de efectivo por sobre las transferencias bancarias. Para el INE
los pagos en efectivo suelen ser mas dificiles de detectar, principalmente cuando se realizan en actividades que no dejan
rastro, como la movilizacion, compra o inhibicion del voto; el pago de cobertura informativa favorable, o en tareas logisticas
no facilmente observables o cuantificables. La dificultad se incrementa sustantivamente si se combinan con estrategias
de dispersion de recursos, que en este caso suelen ser el uso de cuentas bancarias nivel 1y 2.

Aquies importante hacer notar que antes del afio 2009 los bancos tenian la obligacion de seguir una politica de identificacion
de sus clientes, en la que cada cuentahabiente debfa contar con un expediente con su informacion completa y copias de
la documentacion que la respaldara. A partir de entonces se emitieron disposiciones para la creacion de nuevos tipos de
cuentas, denominadas ‘simplificadas’, para las que, en el caso de ciertos clientes de bajo riesgo, las instituciones bancarias
solo estaban obligadas a solicitar su informacion completa, sin la necesidad de conservar copias de sus documentos. En
2011 esta politica fue mas alla y se operd un nuevo cambio de la norma, de acuerdo con la premisa de que se necesitaba:

la existencia y oferta de productos financieros que coadyuvaran con la bancarizacion vy, por lo tanto, con el

desarrollo del pafs, toda vez que se permite el acceso a servicios financieros basicos a personas que no utilizan
estos productos, y gue en un gran porcentaje habitan en zonas marginadas, rurales y de dificil acceso.
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Grafica 5.4. Cuentas transaccionales nivel 1y nivel 2 en comparacion con las cuentas transaccionales tradicionales
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Nota: Se sumd el total de cuentas transaccionales nivel 1y nivel 2 para después dividirlas entre el nimero de cuentas transaccionales tradicionales. Cifras actualizadas al 7 de febrero
de 2018

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion operativa de la Comision Nacional Bancaria y de Valores

Entonces se crearon tres tipos de cuentas simplificadas para transacciones. En el nivel 1 se encuentran las personas fisicas
cuyas operaciones se limitan a abonos mensuales inferiores a 750 unidades de inversion (UDIS) (aproximadamente 4,485
pesos al precio de febrero de 2018). Para abrirlas, puede exentarse el requisito de identificacion, por lo gue pueden sercuentas
totalmente andnimas. En el nivel 2 estén las cuentas de personas con abonos menores a 3,000 UDIS (aproximadamente
17,940 pesos). En este caso, solo se requiere que el banco capture el nombre completo, fecha de nacimiento vy direccion
del cliente, sin la necesidad de conservar una copia del documento oficial que lo acreditara. Finalmente, en el nivel 3 se
engloba a aquellas personas (fisicas 0 morales) con abonos mensuales inferiores a las 10,000 UDIS (aproximadamente

59,810 pesos). Para estos casos, se requiere un expediente completo del cliente, cuyos datos se acreditan con documentos
oficiales, de los cuales el banco tampoco necesita guardar copia.

El hecho de que las cuentas nivel 1y nivel 2 puedan abrirse sin tener informacion del titular o sélo con tres datos basicos
constituye una ventana de oportunidad para la dispersion de recursos desde empresas fantasma hasta cuentas gue,
mediante retiros pequefios, permiten la conversion a efectivo, con la adicion de evadir la deteccion inmediata en el flujo
diario del sistema bancario nacional e, incluso, de conservar el anonimato del receptor. Si se acude a la informacion de
la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), se observa que desde 2017 la cantidad de cuentas nivel 1y nivel
2 se ha incrementado, si se las compara con las cuentas tradicionales (Gréfica 5.4). En el punto més alto de la serie,

correspondiente a octubre de 2017, habla 826 mil cuentas nivel 1y 19.8 millones de nivel 2, sumadas, equivalen a 26.5% de
las 71 millones de cuentas tradicionales.
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Cuadro 5.5. £l caso de Asismex

El 10 de enero de 2018, el Instituto Nacional Electoral impuso una multa de 36 millones de pesos, repartida
entre todos los partidos politicos que participaron en la eleccion presidencial de 2012. El motivo: se acreditd
que 7,317 representantes de partidos en casillas de votacion habfan recibido 18.4 millones a través de
tarjetas bancarias emitidas por una empresa fantasma, llamada Logistica Estratégica Asismex, S. A. de C.
V. Estos recursos, ademas de ilegales, dado que el financiamiento provenia de una empresa, naturalmente
no se reportaron. La importancia de Asismex no solo radica en los montos millonarios, sino en los hallazgos
sobre el modus operandi que aparecio en el proceso de la investigacion.

Elinicio del procedimiento surgi¢ alrededor del caso Monex, gue no fue la Unica institucion financiera cuyas
tarjetas fueron distribuidas, denunciadas y detectadas en el proceso electoral de 2012. Se identificaron
ocho tarjetas de BBVA Bancomer que fueron otorgadas a representantes de la coalicion PRI-PVEM y que
recibieron depdsitos el 27 de junio (cuatro dias antes de las elecciones), por dos mil y cuatro mil pesos.
Con datos de la CNBV, se logro identificar que las tarjetas habian sido expedidas por la empresa Asismex.
En colaboracién con otras instituciones, se logré averiguar que Asismex se cred en noviembre de 2010
en el estado de Veracruz, con un capital inicial de 50 mil pesos. Rapidamente se convirtid en un "éxito
comercial’, ya que entre octubre de 2011 vy julio de 2012 recibié 1,393 millones de pesos a través cheques
emitidos por 14 empresas. Todos estos recursos se concentraron en tres cuentas bancarias de BBVA
Bancomer, que en el mismo periodo tuvieron egresos por 1,321 millones de pesos. La mayor parte de los
movimientos de ingresos y egresos se hicieron con empresas que la autoridad electoral, simplemente,
no pudo localizar. En los pocos casos que se ubicaron, las empresas negaron cualquier tipo de relacion
comercial con Asismex.

A pesar de ello, se identificd que habfa otro mecanismo de dispersion, ya que en los contratos e informacion

del banco se sefialaba que: 'se le hizo la entrega al titular (Asismex) de un kit, con el cual, a través del

sistema instalado en sus equipos de computo, se encargaria de asignar el nombre a la persona que le
entregarfa cada una de las tarjetas de pago, activarlas en el sistema, entregarlas personalmente y dispersar
recursos. [..] El contratante podra obtener cualquier cantidad de tarjetas de prepago bancarias sin que
medie de por medio [sic] la firma de un contrato con el adguiriente”.

Con esta informacion, la autoridad electoral hizo diversos requerimientos sobre las tarjetas directamente
a la empresa y a Bancomer, pero en la mayor parte de los casos la respuesta fue insatisfactoria: Asismex
solo respondio 3 de 16 requerimientos, en los que declard que no utilizaba tarjetas; después reconocio
que sf empleaba tarjetas como las que habfan sido detectadas, pero que formaban parte de un contrato
con otra empresa Y, finalmente, declararon que no tenian ningun vinculo con esa empresa. Con los datos
provenientes de las solicitudes a la CNBV y al SAT, entre 2014 y 2017 se hicieron 26 requerimientos a
Bancomer, pero durante cuatro afios el banco nego la informacion argumentando que no podia revelar
los nombres de las personas que habian recibido las tarjetas. Ain mas, en junio de 2017, sefiald que la
documentacion de ese contrato se habfa extraviado. No fue sino cuatro afos después (1 de diciembre de
2017) cuando el banco encontré v entregd una base de datos en la que aparecian 33,868 tarjetas con un
monto total de 70.5 millones de pesos.
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El INE compard los nombres de las personas que habian recibido las tarjetas con los registros de los
representantes generales y de casilla de los partidos y encontré que habfa 7,310 coincidencias que habian
recibido 18.4 millones de pesos. Los involucradors pertenecfan a todos los partidos y se impuso una multa
equivalente al doble del monto que reciberon los representantes (Tabla 1),

Tabla 1. Transferencias de Asismex a representantes de partidos en 2012

PARTIDO/ REPRESENTANTES MONTO RECIBIDO PROMEDIO POR
COALICION PERSONA

PRI-PVEM 5673 $15,170,002 $2,674.07 $30,340,004

PRD-MC-PT 1,025 $2,068,000 $2,007.80 $4,116,000

PAN 369 $742,000 $2,010.84 $1,484,000

PANAL 243 $489,000 $2,012.35 $978,000

TOTAL 7,310 $18,469,002 $2,625.17 $36,918,004

Fuente: Elaboracion propia con base en el expediente INE/CG13/2018

Estos fueron los unicos casos que el INE pudo sancionar, ya que quedaba plenamente acreditada la

relacion entre el flanciamiento ilegal y las campafias. Pero vale la pena sefialar que los 18.4 millones
que llegaron a los representantes fueron sélo una parte de los movimientos que se realizaron con ese
mecanismo. En los registros bancarios aparece que a las mas de 33 mil tarjetas fluyeron 63,568,000
pesos que se depositaron, todos, el 27 de junio de 2012. Por lo tanto, al menos 45.1 millones de pesos
mas se dispersaron el mismo dia y terminaron en otras manos. No existe certeza de quiénes fueron los
beneficiarios o qué funcion tuvieron dentro de las elecciones, pero o méas probable es que formaran parte
de algun tipo de estrategia electoral. Igualmente, si consideramos que de las cuentas de Asismex salieron
1,327 millones de pesos entre octubre de 2017 yjulio de 2012, eso significa que 1,257 millones terminaron
en un destino desconocido. Si el tope de gastos de campafia de cada candidato a la Presidencia de la
Republica en esas elecciones fue de 336.1 millones de pesos, una sola empresa fantasma transifirio
recursos 3.9 veces superiores al tope de gastos establecido.
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Grafica 1. Gastos de Asismex vs. tope de gastos para la campafia presidencial de 2012 (millones de
pesos corrientes)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del INE

Adicionalmente a este mecanismo de dispersion, con una operacion similar, existe la posibilidad de que el contratante de
una cuenta bancaria obtenga la cantidad de tarjetas de prepago que desee y, mediante un kit que se entrega al titular de
la cuenta, active y deposite en cada tarjeta la cantidad de recursos que se quiera. Si esta cuenta pertenece a una empresa
fantasma, entonces se abre otro espacio de oportunidad para dispersar recursos, ya que una vez esparcido el dinero y
retirado en pequefas cantidades en cajeros, la empresa suele disolverse.

Si bien podrfa decirse que la existencia y crecimiento de este tipo de cuentas y mecanismos No es necesariamente un
indicador de la existencia de dinero ilegal en camparias, esta claro que cubren una ‘necesidad" de los partidos y candidatos:
allegarse y esconder dinero que no deberfa estar presente en los procesos electorales. En particular, ‘dinero hormiga’, que
termina inundando una camparia con pequefias transferencias, depdsitos y entregas. El caso de Asismex es revelador.

5.4 FINANCIAMIENTO EN ESPECIE TRIANGULADO

El apoyo en especie que se otorga desde el sector privado y que se triangula para propositos electorales usualmente se
refiere a bienes y servicios cuyo uso no es tan visible, en contraste con los recursos que se utilizan para estrategias de
promocion del voto o clientelismo. Ademas, es dificil vincularlos de manera directa con el candidato, partido o equipo de
campafia. Precisamente por ello, es el tipo de financiamiento ilegal més dificil de detectar y comprobar. Uno de los mejores
ejemplos de este tipo de financiamiento ilegal es el relacionado con las encuestas electorales que, en palabras de un
consejero del INE, ‘'no hay actor que no las use, pero al intentar fiscalizarlas, no existen y nadie las paga’, a pesar de que en
este mercado ilegal se mueven grandes cantidades de recursos.
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El mecanismo es sencillo, los privados ‘financian’ encuestas electorales que no aparecen como tales en la contabilidad de
las empresas sino, por ejemplo, como encuestas de mercado o de opinién de los consumidores. Simulando que se trata de
un producto para la comparifa, se paga un estudio demoscopico para evaluar las preferencias electorales. De esta manera,
partidos y candidatos obtienen un bien necesario para sus estrategias sin tener que pagarlo ni contabilizarlo.

Las encuestas también se contratan en colusion con los medios. Varias entrevistas revelan que usualmente se publican
algunas supuestamente hechas por el propio medio de comunicacion con fines noticiosos e informativos, pero en realidad
son pagadas por los interesados con fines electorales, ya sean los politicos que las liquidan en efectivo o un "patrocinador’
que se hace cargo de la factura.

Buena parte de las encuestas se pagan en efectivo y nunca se contabilizan, ya que suelen ser productos de consumo
interno para las campafias. Un operador involucrado en un proceso para una gubernatura relatd que, ‘tornando en cuenta
la campafa y la precampafia, no puedes hacer menos de seis encuestas en un proceso” y que ‘las encuestas con una
muestra de alrededor de 1 500 personas, dependiendo del encuestador, tienen un valor de mercado de entre 500 mil'y un
millén y medio de pesos’. Esto quiere decir que un candidato a gobernador puede gastar entre tres y nueve millones de
pesos tan solo en encuestas.
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CLIENTELISMO ELECTORAL

Clientelismo electoral es la entrega de prebendas, cargos publicos y presupuesto por parte de politicos y candidatos a
cambio de apoyo politico o econdmico; puede ser voluntario, mediante compra del voto, o involuntario, via mecanismos
de coaccion.' El clientelismo se explica también como la relacion de largo plazo entre un patron y sus clientes, basada en
la reciprocidad de favores; en el ambito politico, como el intercambio directo del voto por dinero, bienes o servicios.” En
México, el clientelismo electoral generalmente hace referencia a la compra, coaccién y movilizacion del voto, asi como al

condicionamiento de programas sociales y de concesiones o licencias, a cambio del sufragio por un partido.

En la literatura especializada, el clientelismo se define como ‘la oferta, promesa, o entrega de algun bien o servicio —o bien
una amenaza o castigo— por parte de un agente de un partido politico a uno 0 Mmas ciudadanos, a cambio de apoyo politico

o de su voto'® Esta sera la acepcion usada en el presente capitulo.

6.1 MODALIDADES Y DELITOS DE CLIENTELISMO ELECTORAL

Hay varias modalidades de clientelismo electoral, entre ellas:

El clientelismo no es por definicion ilegal, aungue el término abarque algunas practicas ilegales, como compra y coaccion
del voto o condicionamiento de programas sociales. Algunas conductas, como movilizar electores, ofrecer desayunos o

Comprar el voto: ofrecer, prometer o entregar dinero, bienes o servicios a cambio del sufragio.
Coaccionar el voto: amenazar, presionar, intimidar o violentar al elector para influir en el sentido de su
decision.

Inhibir el voto: retener o comprar credenciales de elector para impedir que los electores voten; intimidar,
amenazar o propagar miedo con el mismo fin.

Condicionar programas sociales: amenazar con suspender algin programa social o beneficio oficial si
no se vota a favor de determinado candidato o partido.

Entregar bienes o servicios publicos con fines electorales: utilizar o destinar bienes o servicios publicos
en beneficio —o perjuicio— de alguin candidato o partido; o bien que su entrega se haga en actos masivos
o de manera que afecte la equidad de la contienda.

Mouvilizar el voto: organizar el transporte de los votantes el dia de la eleccion.

Acarrear el voto: trasladar a los votantes a la casilla correspondiente para asegurarse de que voten.
Entregar articulos promocionales: entregar bienes materiales —de manera legal o ilegal— a los votantes
con la finalidad de influir en el sentido de su voto. La entrega de articulos utilitarios no es ilegal ni se
considera como clientelismo cuando estén elaborados con material textil y tienen la finalidad de
promover la imagen del candidato y difundir sus propuestas. Sin embargo, la ley prohibe entregar bienes
cuando: &) no estén elaborados con material textil: b) tienen el objeto de influir en el sentido del voto por
su atractivo economico o material, mas que por las propuestas del candidato. Cabe destacar que, para
la poblacion mas vulnerable, un utilitario legal ——una gorra, playera, sombrilla— puede modificar sus
intenciones de voto.

1. Luis Carlos Ugalde, Por una democracia eficaz, México: Aguilar, 2012

2. Alberto Simpser, ‘Clientelismo electoral, coaccion y compra del voto en México', en Fortalezas y debilidades del sisterna electoral mexicano, México: Integraliay TEPJF, 2017, p. 312

3. Ibid, P. 312
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promover a un candidato con ciertos articulos utilitarios, estan permitidas en la ley. De hecho, algunos autores consideran
que entregar articulos promocionales no constituye un intento de comprar el voto vy, por lo tanto, no es clientelismo.* Esta
conducta no viola la ley siempre y cuando los articulos promocionales entregados estén elaborados con material textil
y tengan como objeto difundir la imagen y propuestas del candidato, tal como lo establecen el articulo 209, parrafos
terceroy cuarto de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (Legipe). Sin embargo, el parrafo quinto del
mencionado articulo sefiala que la entrega de cualquier material en el que se oferte un beneficio al elector esté prohibidoy
sera sancionado por la Legipe.

No obstante, esas conductas motivan actos ilegales cuando se fondean con recursos ilegales. De las entrevistas realizadas
para este estudio se concluye que buena parte del financiamiento ilegal de campafias se utiliza para fondear actividades
clientelares, desde comprar el voto hasta pagar costosas estructuras partidistas.

Sibien la ley no prevé la figura de clientelismo electoral, las practicas clientelares que encuadran en delitos electorales se
encuentran especificadas en la Ley General en Materia de Delitos Electorales (LGMDE), y se consideran como tales por
interferir con la libertad de elegir del votante y por socavar la legalidad y equidad de la contienda. La Fiscalfa Especializada
para la Atencion de Delitos Electorales (Fepade), érgano desconcentrado de la Procuraduria General de la Republica, es la
oficina encargada de combatir, persequir, investigar y prevenir el clientelismo y otros delitos electorales.

Tabla 6.1. Conductas relacionadas con el clientelismo electoral gue violan la ley (2018)

CONDUCTA QUE VIOLA LA LEY ARTICULO LGMDE

Solicitar votos por paga, promesa de dinero u otra 7.0 fracc. VI 9.0 fracc. VIII
contraprestacion (Comprar el voto)

Realice por cualquier medio algun acto que provoque temor o
intimidacién en el electorado; induzca o ejerza presion sobre
los electores a votar o abstenerse de votar por un candidato;
coaccione 0 amenace a sus subordinados (Coaccionar el voto)

7.0 fracc XVI; 8o fracc. VI;: 9.0 fracc. |: 11.0 fracc. |

Recoger y/o retener credenciales para votar (Inhibir el voto) 7.0fracc. Vy VI

Condicionar programas sociales 17.0fracc. |l

Entregar bienes o servicios publicos al apoyo o al perjuicio de un

candidato 17.0fracc. IlI

Organizar la reunion o el transporte de votantes para influir en el

sentido de su voto (Acarrear votantes) 7.ofrace. X

Solicitar evidencia del sentido del voto 7.0 frace. VIII

Entregar articulos promocionales prohibidos por la ley i 209 pérrafo 5.0 (Legipe)

Fuente: Elaboracion propia con informacion de los informes anuales de la Fepade y de la Ley General en Materia de Delitos Electorales

4. Ulises Beltrén y Rodrigo Castro, Clientelism as Political Communication: Party Branding and Modern Campaigns in Mexico, México, CIDE, 2017.

DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México 133



Sequn la Fepade, de 20715 a julio de 2017 se presentaron 6 878 denuncias por delitos electorales, 2 116 (mas de 30% del
total), relacionadas con clientelismo electoral. Es decir, uno de cada tres delitos electorales denunciados corresponde a
alguna modalidad de clientelismo electoral.

Tabla 6.2. Denuncias por clientelismo electoral con base en la LGMDE, 2015-2017

ARTICULO §{ FRACCION CONDUCTA ANO* TOTAL %
2015 2016 2017
\ Recoger credenciales para votar 16 91 63 170 8.03
VI Retener credenciales para votar 0 8 6 14 0.66
Vil Solicitar votos por paga, promesa de dinero 101 721 243 1065 033
U otra contraprestacion ' i
7
VI Solicitar u ordenar evidencia del sentido del 3 21 3 27 1.27
voto
X Acarrear votantes 5 26 10 41 193
XVI Realizar actos de temor o intimidacion 11 47 56 114 53
8 VI Inducir o ejercer presion en virtud de sus 1 ] 1 3 014
funciones para orientar el sentido del voto
Ejercer presion sobre los electores (tres dias 5 119 5 129 6.09
antes) ‘
I Realizar o distribuir propaganda electoral 0 2 1 3 0.14
9 durante la jornada electoral
Solicitar votos por paga, promesa de dinero,
recompensa o cualquier otra, durante
vill la etapa de preparacion de la eleccion o 5 16 8 29 1.37
durante la jornada electoral
Coaccionar 0 amenazar subordinados 16 52 16 84 396
I Condicionar la prestacion de servicios 47 153 &0 260 19298
11 publicos :
n Destinar bienes o servicios por virtud de su 35 49 23 177 836
cargo
TOTAL 2,116 100

*Nota: La informacion de enero, febrero y septiembre de 2015, asf como de mayo de 2016, no se encuentra disponible en el sitio web <http://fepade.gob.mx/informes.html>.

Fuente: Informe de actividades de la Fepade (varios meses y afios)
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Enel periodo sefialadoenlatabla 6.2, la modalidad de clientelismo electoral de mayor incidencia (50.33% de esas conductas
delictivas denunciadas) fue la de compra del voto: 1 065 denuncias. Le siguid condicionar la prestacion de servicios
publicos: 260 denuncias (12.28%) y usar bienes o servicios en virtud del cargo con fines electorales (177 denuncias, 8.36%
del total). Los datos evidencian que es en julio y agosto cuando se presentan mas denuncias por conductas relacionadas
con clientelismo electoral, justo tras la celebracion de los comicios y al iniciarse el periodo de impugnaciones.

6.2 LAEVOLUCION DEL CLIENTELISMO ELECTORAL

Durante la hegemonia del PRI en el siglo XX —cuando controlaba todas las dreas del gobierno, incluida la encargada de
organizar las elecciones, y los partidos de oposicion no representaban riesgo alguno—, el clientelismo electoral servia para
acercar el gobierno a la gente, hacer gestiones sociales y movilizar a los votantes el dia de la eleccion. No se practicaba,
como ahora, a modo de estrategia de competencia electoral para captar mas votos a cualquier costo.

El actual modelo de clientelismo electoral surgié a principios de los afios noventa, cuando el PRI, bajo la presidencia de
Luis Donaldo Colosio (1950-1994), cred el Plan Nacional Electoral, el primero en su tipo, que contenia una estrategia de
organizacion y operacion territorial para captar nuevos electores. En ese plan se disefio la estructura de promocion electoral
que sigue vigente enla actualidad. La estructura piramidal de tipo militar cuenta con varios niveles de operacién, empezando
por colonia, seccion electoral (unidad de medida dentro de cada entidad compuesta por hasta tres mil electores), municipio,
distrito y region. En la cima se encuentra el lider del partido o de la campafia de que se trate. En el modelo priista, el nivel
seccional es el méas importante; se dice que el partido tricolor es el Unico que tiene presencia en las 68 364 secciones
existentes en el pafs.

Figura 6.1. Estructuras piramidales de promocion del voto disefiadas por el PRI desde los afios noventa del S. XX
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COORDINADORES
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Fuente: Elaboracion propia con informacion recabada en entrevistas para este estudio
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Algunos entrevistados consideran que la introduccion del modelo piramidal es el cambio mas significativo en términos
de estrategia electoral después de 1988. Ese afio, el partido enfrentd la primera eleccién competida de la época moderna,
en la que libré una intensa competencia con el Frente Democratico Nacional, encabezado por Cuauhtémoc Cardenas, lo
que lo obligd a modernizar dicha estrategia para asegurar su permanencia en el gobierno. En elecciones sucesivas, el PRI
comprobaria el éxito de ésta: en las federales de 1991 (renovacion parcial del Senado y la Cémara de Diputados), obtuvo
31 de las 32 senadurfas en juego por mayorfa relativa y 320 de las 500 curules en la camara baja, 58 lugares mas que en
1988. En el &mbito local, destaca la eleccion del Estado de México de 1993, en la que el priista Emilio Chuayffet obtuvo el
triunfo con 62% de los votos.

Otro cambio importante en la operacion clientelar surgio después de que el PRI perdid por primera vez la presidencia de la
Republica (2000). Los encargados de promover el voto, otrora voluntarios, comenzaron a cobrar por su participacion ante
la incertidumbre de si podrian ser recompensados con puestos en el gobierno. Surgieron también los intermediarios entre
promotores y partido, conocidos como brokers, cuya funcion la desempefian lideres comunitarios que ofrecen el apoyo de
sus promotores para conseguir cierto nimero de votos a cambio de pagos para cada uno.

Varios testimonios recabados para esta investigacion confirman el cambio en la forma de hacer campafia: el viejo
clientelismo transité a un sistema profesional de estructuras contratadas para fines electorales. Los demas partidos
emularon al PRIy armaron sus propias estructuras piramidales de promocion del voto, de tal forma que actualmente todos
los partidos cuentan con estructuras parecidas a la antes descrita.

A pesar de las similitudes, cada partido elige estratégicamente sus zonas de operacion. De acuerdo con algunos
entrevistados, las précticas clientelares se intensifican en zonas en que la competencia es cerrada, es decir, donde la
diferencia entre el puntero y el sequndo lugar en la eleccién es menor a cinco puntos porcentuales. Por otro lado, ahf donde
el partido tiene muy pocas o nulas posibilidades de ganar, es comun que se utilicen sdlo los recursos publicos destinados
para propaganda y gue no se busquen otros adicionales para estructuras gue compren, movilicen o inhiban el voto, puesto
que, lejos de ser una inversion, serfa una pérdida de dinero. Ese es el caso de la Ciudad de México para el PAN o el PRI, o
algunos estados del norte para el PRD y Morena.

6.3  RAZONES POR LAS CUALES OCURREY SE HA'INTENSIFICADO EL CLIENTELISMO

Elclientelismo electoral se ha revelado como una herramienta eficaz para aumentar las probabilidades de ganar una eleccion,
lo que explica su préctica intensiva en afios recientes. Su eficacia depende de varios factores: grado de competencia en
la eleccion, numero de contendientes, dimension de las estructuras clientelares de cada partido y contexto politico. Varios
operadores entrevistados aseguran que el dinero invertido en précticas clientelares puede hacer la diferencia entre ganar
o perder en una eleccion muy competida. Asi, el contexto actual de mayor competencia entre partidos explica en parte el
aumento del clientelismo.

Un factor que ayudo a incrementar el clientelismo fue la reforma electoral de 1996, que requld el financiamiento publico y
lo aumento considerablemente para todos los partidos. En la época hegemonica del PRI, la oposicion carecia de recursos
suficientes para invertir en estructuras clientelares como las que usaba el partido dominante, ademas de que le resultaba
ineficiente gastar en una campafia con tan pocas probabilidades de ganar. No obstante, después de aquella reforma
electoral, con mas recursos disponibles, la oposicion pudo invertir en campafas mediéticas y fortalecer las estructuras
de operacion electoral que, como se ha dicho, emularon del PRI, y poco a poco comenzaron a ganar cargos de eleccion
popular.
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Otra razén que explica el clientelismo es el nivel de desigualdad social en el pafs. En zonas rurales y marginadas
socioecondmicamente, la probabilidad de intercambiar el voto por una dadiva es mayor. James Scott explica que los
pobres son "la clientela en masa de las estructuras’, siempre dispuestos a recibir toda clase de dadivas, favores, servicios
y dinero.® El PRI, partido con mayor penetracion social, ha aprovechado esta situacion para construir sus principales bases
de apoyo en esas zonas, en las que emplea practicas clientelares, como condicionar los programas sociales o movilizar
electores el dia de la jornada. Por otro lado, la poblacion en zonas urbanas es menos propensa a ceder a la compra del voto
o al acarreo, dado que, en general, asiste a votar de manera individual, y no en grupo, como en las rurales.

Asimismo, cuestiones culturales y antropologicas explican por qué el elector acepta participar en intercambios clientelares.
Algunos consideran que es ‘su Unica oportunidad para beneficiarse de la clase politica’, porque después el gobierno se
olvida de ellos; otros ven las campafias como la ocasion para construir su patrimonio. Por ejemplo, un testimonio recabado
para esta investigacion reflere que, en una comunidad rural de Oaxaca, el Unico cuarto de concreto en la casa de un
poblador "fue el resultado de 18 afios de campafias electorales'. Es importante destacar que el elector que acepta una
dadiva no siempre entrega su apoyo politico, es decir, puede votar por alguien mas. De hecho, una famosa frase del PAN,
ahora utilizada por otros partidos, rezaba toma o que te dan, pero vota por el PAN" Morena, por ejemplo, invita a los
ciudadanos a aceptar los regalos que ofrecen otras fuerzas, pero ‘a la hora de la hora, toma tu voto'. Un factor que se ha de
analizar es la reciprocidad a la que se sienten obligados los electores para con el candidato o partido politico que les ofrecid
un regalo. En algunos casos, el elector-cliente se siente en deuda con el partido-patrén y ofrece voluntariamente su voto. En
otros, el elector no siente compromiso alguno 'y, a pesar de aceptar la dadiva, vota por el candidato de su preferencia. Por
estos motivos, como se verd mas adelante, la eficacia del clientelismo es limitada y diffcil de medir.

Otra razdn que explica el aumento del clientelismo es que resulta un buen negocio para operadores politicos y donadores
de campafas. Los primeros, gue son los intermediarios y promotores que conforman las estructuras clientelares, cobran
cada vez mas por un trabajo que antes era gratuito: si los partidos contaban con grupos de voluntarios (entre militantes y
simpatizantes) que alentaban el sufragio, ahora se habla de ‘mercenarios electorales” que ofrecen sus servicios al mejor
postor. Ademds, su trabajo requiere manejar mucho dinero en efectivo que es imposible de rastrear vy dificil de verificar.
Por ejemplo, un intermediario que ofrece al candidato cierto nimero de votos, cobra el sueldo de los promotores mas el
dinero que se ofrece a cada elector para comprar su voto. Para el candidato es imposible saber si el recurso llegd a su
destino final. Varios entrevistados coinciden en que "el dinero no baja’, porque en ocasiones se queda en los bolsillos de los
intermediarios, quienes utilizan las campafias politicas para enriquecerse. De hecho, en el medio se dice que ‘campafia que
no da para rancho no es campafia’. No obstante, la practica esta tan generalizada que los partidos que optan por no pagar
a sus operadores corren el riesgo de que otras fuerzas politicas ‘compren” su voluntad.

Los donadores de fondos para campafias, por su parte, consideran atractivo el clientelismo porque es una estrategia para
aumentar las posibilidades de triunfo vy, por ende, de asegurar el retorno de su inversion. Dado que su apoyo se realiza a
menudo en efectivo, es valido asumir que se utiliza en parte para practicas clientelares. Mientras la compra, la coaccion
y la movilizacion del voto sirvan para proteger su inversion, esas tacticas sequirén proliferando. Asimismo, los partidos
continuaran endeudandose con los inversionistas porque saben que, una vez en el poder, podran devolverles el favor
mediante contratos de obra publica o permisos y concesiones. La impunidad en estas conductas es uno de los principales
incentivos para que los particulares sigan invirtiendo en las cada vez mas costosas campanas electorales.

5. James C. Scott, “Corruption, Machine Politics and Political Change', American Political Science Review, 63, nim. 4, 1969, p. 1150.

DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México 137



6.4 INCIDENCIA DEL CLIENTELISMO EN MEXICO

Entre las distintas modalidades de clientelismo antes descritas, las mas comunes son promaover, movilizar, inhibir y comprar
el voto. Sobre esta Ultima, vale hacer la siguiente reflexion: la compra de votos, ya sea indirectamente, mediante dadivas, o
directamente, mediante dinero en efectivo, es una préctica comunmente (mal) entendida como una transaccion simple de
un bien a cambio del sufragio. Sin embargo, en la realidad no hay tal transaccion, puesto que el elector no puede "entregar”
su voto, sino sélo prometerlo, casi sin verificacion de que haya cumplido. De tal forma que la compra del voto es mas bien
unintento de compra, o persuasion del voto, utilizando regalos v dinero. (A diferencia de esta practica, la de persuadir el voto
con propaganda no se considera como su compra, aungue algunos estudios sobre clientelismo las mezclen.)

Estudios recientes tratan de evaluar la incidencia de la compra del voto en México. Por ejemplo, el Informe 2017 del
Latinobardmetro muestra que 48% de los mexicanos dijo haber visto a candidatos o personas de los partidos repartiendo
regalos o favores en la campafia electoral mas reciente —sin distinguir entre propaganda o intento de compra del voto—.
Por su parte, la Séptima Encuesta Nacional Electoral ? levantada durante el proceso electoral de 2015, reporta que, durante
las elecciones a gobernador, 41% de los encuestados dijo haber recibido algun regalo o ayuda de algun instituto politico,
mientras que 57% declard haber atestiguado esta practica. Esta medicion también mezcld la entrega de utilitarios legales,
como playeras y gorras, que se utilizan como propaganda, y la entrega de dadivas y dinero para incidir en el voto.

En la misma encuests, el PRI fue identificado como el que repartid mas regalos (26%) en elecciones a gobernador, sequido
por el PAN (17%) v por el PVEM y PRD (ambos, 13%). En el promedio nacional, considerando elecciones municipales,
estatales y federales, el PRI y el PVEM fueron los que méas incurrieron en estas practicas (34% y 26%, respectivamente).
En zonas rurales, la gente que refirié haberse quedado con o que el Revolucionario Institucional ofrecia aumenta de 34%
a 42%, y para el Verde sube de 26% a 30%, lo que habla de una estrategia enfocada especialmente en secciones cuyos
electores son mas proclives a vender su voto.

Grafica 6.1. Reparto de regalos por partido politico y tipo de eleccion, 2015
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7. Ulises Beltrén y Rodrigo Castro, Clientelismo de gorra y camiseta, México, Nexos, 2015,
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El regalo méas comun, después de gorras y playeras, es la despensa. Se obsequian también tarjetas de descuento o
monederos electronicos, tinacos, materiales de construccion, Utiles escolares, electrodomésticos e incluso dinero en
efectivo. La oferta incluye servicios oculares y dentales, asi como la inscripcion a programas sociales. Cada campania utiliza
estrategias diferentes para el reparto de dadivas. Para entenderlas mejor, considérese el comportamiento en las ventas de
algunos productos relacionados con el clientelismo electoral. Entre las mas significativas se encuentra la venta de tinacos,
mercado en el que la compafifa Rotoplas tiene mayor presencia. Al revisar la dindmica de sus ingresos trimestrales entre
2013y 2017, aparece un pico inusual entre el sequndo y tercer trimestre de 2015, justo en el momento en que se realizaron
las elecciones federales para la Cdmara de Diputados vy la renovacién de nueve gubernaturas.

Grafica 6.2. \Ventas trimestrales de Rotoplas en México del cuarto trimestre de 2013 al tercer trimestre de 2017 (millones
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Fuente: Elaboracion propia con datos de los informes trimestrales de Rotoplas, disponibles en <http://bit.ly/2wRWHAE>

Este ejercicio, que podrfa parecer una mera especulacion, encuentra sustento en la explicacion proporcionada a inversores
y accionistas de esta empresa durante su conferencia trimestral, en la que se explico lo siguiente;

Las ventas en el mercado mexicano se incrementaron en 70% este trimestre en comparacion con el mismo
periodo de 2015, debido a que las soluciones integrales segmentadas en México dieron un salto después
de las elecciones intermedias de junio, tal como hablamos anticipado. Estamos contentos de apuntar que
nuestra decision de incrementar el inventario en anticipacion a este incremento en la demanda en México fue
la estrategia adecuada ®

Es posible decir que la mayorfa de los articulos que se reparten fungen como mera propaganda politica y no como
una practica clientelar de intento de compra de voto. Para distinguir entre propaganda y clientelismo, vale considerar la
encuesta levantada por el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM) en 2012, que excluye
las actividades de propaganda y se concentra en los intentos de compra del voto. La encuesta reveld que 14.3% de los
entrevistados dijo haber recibido la oferta de algun bien o servicio a cambio del voto; 5% declard haber sido obligado a
votar por determinado candidato. Ambos datos sugieren que 19.3% de la poblacidn estuvo sujeta a intentos de compra y
coaccion del voto. Kenneth Greene (2017) muestra datos similares a los del ITESM, al revelar que, en la misma eleccion,
21.2% del electorado recibi¢ algo que tenfa la intencion de influir en su voto. Cabe sefialar que hay profundos problemas
metodoldgicos en el levantamiento de estas encuestas. Preguntar directamente al entrevistado si vendio su voto puede
sesgar la respuesta. Ademas, al tratarse de una conducta castigada por la ley, los encuestados tienden a mentir. Por lo
tanto, los datos presentados deben tomarse como meras estimaciones.

8. Traduccion propia a partir de Rotoplas (2015), “3Q15 Rotoplas Conference Call Transcript’, p. 2, disponible en
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6.0  EFICACIA DEL CLIENTELISMO

Los célculos de incidencia son insuficientes para conocer la efectividad de las précticas clientelares. Que el voto sea libre y
secreto le dificulta a los partidos comprobar que sus promovidos votaron en su favor y, por ello, asegurarse de la eficacia del
clientelismo. Un estudio realizado por Parametria, la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso) v el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 2012 mostré que a uno de cada diez mexicanos (13%) le ofrecieron
despensas a cambio de su voto; de ese universo, sélo 5% cambid el sentido de su voto (15% no contestd y 80% escogio al
partido o candidato de su preferencia). Quienes cambiaron su decision por recibir algo aumentd segun lo entregado: a 14%
si eran despensas, a 20% si se trataba de materiales de construccion y a 28% cuando se trataba de acceso a programas
sociales.?

Grafica 6.3. Personas que recibieron la oferta de una despensa y cambiaron el sentido de su voto
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Parametria, Flacso y PNUD,

Otro estudio de caso, presentado por Ugalde vy Rivera, muestra que la eficacia del clientelismo en una eleccion a diputado
local en 2014 habria sido de alrededor de 15%, mucho menos de lo que los operadores de tierra atribuyen a la practica
(80%)."° Por su parte, Kenneth Greene asegura que la eficacia del clientelismo como intento de compra del voto es
practicamente nula, al demostrar que en la eleccion presidencial de 2012 esta practica tuvo un efecto menor a 1% en el
resultado final.”!

No obstante, los partidos han ideado maneras de evaluar la eficacia de sus estructuras piramidales. Por ejemplo, los
promotores utilizan a "niflos halcon’, quienes acompafian al votante a la casilla para asegurarse de que tache el logotipo
‘correcto’. Otra estratagema es el ‘carrusel”: un votante introduce en la urna una papeleta falsa y se lleva la verdadera para
que personal del partido la margue a conveniencia, luego otro votante acude a la urna y deposita la que ya esta llenada,
mientras que saca otra sin llenar para continuar con el procedimiento. Una variante es el ‘carrusel virtual’: tomar una
fotografia a la boleta con la marca a favor del partido.

9. Luis Carlos Ugalde, ‘Clientelismo electoral: coaccion y compra del voto en México’, en Fortalezas y debilidades del sistema electoral mexicano (2000-2012), México, CEEY, 2013, pp
143-144

10. Lauro Mercado, “Clientelismo electoral: limitantes del voto libre y secreto en México', en Fortalezas y debilidades del sistema electoral mexicano: perspectiva estatal e internacional,
Meéxico, TEPJF, 2014, pp. 237-278

11. Kenneth Greene, La ineficacia de (los intentos de) comprar votos, México, TEPJF, 2017
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Por su parte, los coordinadores seccionales capacitan a los representantes de casilla para que pasen lista de los promotores
y sus promovidos. Ademas, supervisan que los promotores y representantes de casilla cumplan con sus metas, a cambio
de bonos de éxito que consisten en dinero en efectivo y/o puestos en el gobierno o candidaturas en la siguiente eleccion. Por
el contrario, cuando el resultado final en una casilla 0 seccion se aleja de su votacion histérica o de la votacion prometida,
el partido puede negarle a los operadores el pago o cargo prometido.

Segun los testimonios recogidos, la practica clientelar méas eficaz es inhibir el voto: si bien recolectar credenciales de elector
no suma sufragios, sf garantiza que no vayan a algun contrincante; de ahf que sea mejor inversion, pues intentar comprar
el voto conlleva el riesgo de que el vendedor no cumpla con la transaccion.

6.6 ESTRATEGIA DE OPERACION CLIENTELAR

Cualquier modalidad de clientelismo requiere una estrategia bien disefiada. La variante mas antigua —ya casi obsoleta—
consiste en enfocarse en las secciones electorales mas grandes, puesto que dan méas votos. Actualmente, las estrategias
se disefian en despachos de consultorfa politica; ademas de costosas, estan focalizadas en las secciones electorales y
zonas geograficas en las que el partido puede incidir con mayor efectividad.

Para armar la estrategia, los consultores, junto con los operadores politicos, parten de la informacion basica de una entidad,
como la lista nominal desagregada por género y por condicion socioecondmica; el porcentaje de participacion ciudadana
y el ndmero de votos obtenidos en la eleccion anterior; la relacion actualizada de militantes y simpatizantes del partido.
Con esos datos, se estima la votacion total necesaria para ganar, asf como el nimero de sufragios que, en su caso, falta
consequir.

Este uUltimo se obtiene de restar el voto duro —el minimo garantizado por el partido— a la votacion necesaria para ganar.
Para estimar el voto duro se elabora un padrén preliminar de votantes potenciales, derivado de los resultados que haya
conseguido el partido en la eleccion previa. Se procede entonces a depurarlo y a realizar un primer ejercicio de promocion
del voto. Dado que algunas personas cambian de preferencia y otras ya no viven en la direccion registrada, el grupo
seleccionado inicialmente tiende a disminuir. En cualquier caso, la estrategia consiste en sumar al voto duro los adeptos
necesarios para ganar, esos votos se buscaran en el ‘'mercado en disputa’, que son los indecisos y los votos blandos tanto
del partido como de la oposicion; estos electores son los mas propensos a cambiar su decision. El modo es mandar a los
promotores a gue consigan esos votos, ya sea convenciendo a integrantes de su circulo cercano (familiares y amigos), o
utilizando tacticas clientelares como la compra, la coaccion y la movilizacion del voto.

Figura 6.2. Ejemplo de estrategia electoral para determinar el nimero de votos que se ha de conseguir durante la cam-
pafia para obtener el triunfo

FASE 1
FASE 2
FASE 3

Informacion basica

de la entidad (lista : Numero de votos : i Estimacion de votos
nominal + porcentaje de : obtenidos en la eleccion ! necesarios para ganar
participacion ciudadana  : ¢ anterior + lista depurada : : - potencial de votos a
+nudmero de candidatos ¢ de simpatizantes y : obtener =
registrados) = : militantes = : Numero de votos que
Estimacion de votos :  Potencial de votos que : : se ha de conseguir
necesarios para ganar > se ha de obtener : > :  durante la campana

Fuente: Elaboracion propia con informacion recabada en entrevistas para este estudio,
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Cabe anotar que esta estrategia la utilizan los partidos que pretenden ganar la eleccion. Los partidos pequefios, que
dificilmente triunfaran por sf solos, optan por otros caminos, segun su meta. En ocasiones ofrecen el apoyo de sus bases a
un contendiente mas fuerte para formar una coalicion; en otras, tratan de conseguir el mayor nimero posible de sufragios,
para asi fragmentar el voto vy, con ello, beneficiar o perjudicar a los rivales. En otras mas simplemente buscan mantener el
reqistro legal alcanzando el umbral de votos gue exige la ley.

6.7 LOS MECANISMOS DE OPERACION CLIENTELAR

La promocion, movilizacion, compra e inhibicion del voto, modalidades mas comunes del clientelismo, operan en diferentes
momentos de la campafia, por lo que es preciso distinguir sus mecanismos de operacion en funcion del tiempo. Para un
mejor anélisis, vale separar la contienda en dos momentos: 1) etapa de promocion (antes y durante la campafia); 2) etapa
de operacion (jornada electoral).

La practica clientelar por excelencia durante la primera etapa es promover el voto. Consiste enir casa por casa convenciendo
a la gente de votar por el candidato o partido en cuestion. Los promotores, contratados por lo menos para los tres meses
de campafia, se dividen, como minimo, en diez por seccidn electoral para hacer visitas, en las cuales ofrecen propaganda,
regalos y transporte el dia de la jornada, ademas de hacer gestiones sociales para convencer al elector. Segun algunos
testimonios, cada facilitador se compromete a conseguir entre 20 y 40 votos; un operador entrevistado puntualizé que el
numero de promovidos no debe superar los 36, porgue de otro modo el promotor perderia la capacidad de movilizarlos y le
serfa mas diffcil llevar un control. Quienes después de las visitas manifiestan su afinidad por el partido se consideran como
promovidos y se integran a una lista que se utilizaré para facilitar su movilizacion el dia de la jornada.

2
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Otra modalidad que se mezcla con la promocion del voto es la compra indirecta de éste mediante dadivas vy regalos.

Figura 6.3. Estrategia de promocion del voto en la seccion electoral

Fuente: Elaboracion propia con informacion recabada para este estudio.

Aungue durante la campafa no es tan frecuente la compra directa con dinero en efectivo, reservada para otro momento, sf
se ofrecen, por ejemplo, despensas, electrodomésticos o tinacos para generar simpatia en el elector e influir en el sentido
de su decision. Operadores politicos entrevistados aseguran que para hacer mas efectiva esta practica, las visitas y dadivas
deben darse en mas de una ocasion. Otra forma de comprar indirectamente el voto es la red de abasto, empleada en
entidades como Coahuila, que consiste en una red organizada de sefioras para comprar despensas a precios muy bajos
—subsidiadas por el partido o el gobierno— y provocar asf lealtad entre las amas de casa y el candidato.

Una modalidad menos utilizada, pero que también ocurre durante la campana, es la coaccion del voto, es decir, amenazar

0 castigar a quien no otorgue su apoyo politico o su sufragio. En entidades con mayor presencia del crimen organizado,
las fuerzas politicas ejercen presion en el electorado mediante advertencias de los dafios que eventualmente ocurrirdn si
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no se vota en tal o cual sentido. Ejemplo de ello es golpear, mutilar o asesinar a operadores politicos del partido contrario.
Se dice que este mecanismo es menos costoso que comprar el voto, por lo que grupos criminales tienden a usarlo con
mayor frecuencia.

En la etapa de operacion durante la jornada electoral, las modalidades més comunes de clientelismo son movilizar,
comprar e inhibir el voto. Con base en las listas de promovidos durante la campana, las estructuras del partido y grupos
afines se encargan de llevar a los electores a la casilla mas cercana. De acuerdo con un entrevistado, el PRI utiliza a grupos
de taxistas, a los que contrata durante todo el dia —por lo menos un taxi por seccion electoral— para movilizar a los
promovidos; el PAN confia en que sus electores iran a votar por su cuenta, pero les da seguimiento via telefdnica, o bien
usan casas de simpatizantes para reunir a varios votantes y caminar hacia la casilla asignada; el PRD, por su parte, emplea
automoviles o camiones contratados para movilizar a sus adeptos. La estrategia de movilizacion mas efectiva, segun otro
testimonio, es la que involucra taxistas, porque se les amenaza con retirarles la placa en caso de incumplir; en cambio,
choferes particulares contratados para ese fin pueden quedarse con el dinero y no dar el servicio. En todos los casos, es
comun gue antes o después de votar trasladen a los electores a casas ‘amigas” donde se les ofrece el desayuno, estrategia

12

conocida como “operacion tamal”.

Segun varios testimonios, la compra directa del voto con dinero en efectivo se da el dia mismo de la eleccion. Algunos
aseguran gue ocurre después de la una de la tarde, cuando la mayoria de los electores ya salié a votar, y los operadores
‘compran o que queda’. Uno de ellos reveld que la practica "se ha prostituido tanto” que son los mismos ciudadanos los
gue exigen dinero a cambio del voto. Otro modo es comprar a lideres que representan potencialmente varios votos para
que influyan en la decision de su gente. Asimismo, la estrategia de contencion o inhibicion del voto se da durante el fin de
semana de la eleccion: los operadores se encargan de comprar credenciales de elector antes del domingo para asegurarse
de que esas personas no salgan a votar durante la jornada. Esta practica se focaliza en secciones electorales que el partido
considera perdidas; de acuerdo con un operador entrevistado, para que surta efecto deben comprarse aproximadamente
mil credenciales por seccion electoral, partiendo de que cada una tiene hasta tres mil electores. Cabe destacar que esta
practica, no obstante que ha ido en aumento, se presta a la simulacion: hay electores que clonan su tarjeta varias veces
para venderla a operadores, y durante la jornada salen a votar por el candidato de su preferencia.

Siguiendo varios testimonios, queda claro que estas practicas clientelares operan con mayor frecuencia cuando la eleccion
es cerrada, cuando, como se ha dicho, el margen entre el puntero y el sequndo lugar es menor a cinco puntos porcentuales.
Si el margen es mayor, 'no conviene invertir’ en comprar votos o credenciales, porque dificilmente se lograré darle la vuelta
al resultado v se perdera mucho dinero. Para ejemplificar lo anterior, un entrevistado reveld que, en una entidad del sureste
en la que el margen entre candidatos era de diez puntos, el partido en segundo lugar dej6 de gastar entre 100 y 150
millones de pesos destinados al dia de la jornada para actividades clientelares

6.8  LAS ESTRUCTURAS CLIENTELARES

Para comprar, coaccionar, movilizar e inhibir el voto es preciso contar con estructuras de promotores, coordinadores,
representantes de casilla y abogados que trabajen exclusivamente para la campafia. El periodo de reclutamiento de
tales estructuras varfa segun los recursos humanos y econémicos de cada partido: puede ir desde tres meses —periodo
de cempafa— hasta doce. Las organizaciones politicas con larga historia v amplia presencia territorial (como el PRI)
durante todo el afio disponen del personal referido para actividades ordinarias, cuya demanda se incrementa en periodos

12. Para conocer més sobre las casas amigas, véase Mercado, op. cit., p. 260
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electorales. En cuanto a los partidos de reciente creacion, se observa que sus redes operan en periodos mas acotados, en
funcion de la camparia, y que recurren a voluntarios o ex militantes de otros partidos.

No hay una organizacion clientelar Unica para conseguir votos; son varias y con diferentes mecanismos de operacion.
Existen las familiares, gremiales, caseras, las de promocién del voto y las de operacion electoral. Este capitulo se centra en
las dos ultimas, que son las que se han profesionalizado en afios recientes y estan presentes en practicamente todos los
partidos y procesos electorales.

La estructura de promocién del voto interviene antes y durante la campafia para realizar casa por casa las visitas en las que
se busca sumar adeptos. La estructura de operacion electoral interviene durante la jornada verificando que la estrategia de
promocion sirvié y que los electores votaron en el sentido deseado. Para ejemplificar el mecanismo, ‘promocionar y 'vender’
a un candidato —segun un politico entrevistado— es igual que promocionar y vender jabdn de ropa: se requiere un equipo
de mercadotecnia (promocion del voto) y un equipo de ventas (operacion electoral)’.'®

Como se sefiald previamente, las estructuras de promocion son piramidales y cuentan con varios niveles. En la base estan
los promotores o brigadistas, que se dividen por manzana o colonia para visitar a los electores antes y durante la campafia.
Para supervisarlos, se designa a coordinadores por cada seccion electoral, quienes, a su vez, reportan a los coordinadores
municipales, distritales y regionales. Cuando la zona geogréfica correspondiente tiene mucha poblacion o es relevante
politicamente, se llega a nombrar a mas de un encargado por zona; por ejemplo, es comun que en aquellas secciones
ubicadas en zonas rurales, donde la poblacion es mas propensa a vender su voto, se nombre a mas de un coordinador. La
cima del disefio la ocupa el lider, que puede ser el dirigente (nacional o estatal) del partido, el delegado del Comité Ejecutivo
Nacional (CEN) o el coordinador de campafia.

Figura 6.4. £jemplo de estructura clientelar de promocion del voto

COMITE DIRECTIVO
ESTATAL/COORDINADOR
DE CAMPANA
v v
COORDINADORES COORDINADORES
REGIONALES REGIONALES
v v v
COORDINADORES COORDINADGRES COORDINADORES
DISTRITALES DISTRITALES DISTRITALES
v VvV Vv v
COORDINADORES COORDINADORES COORDINADGRES COORDINADORES
MUNICIPALES MUNICIPALES MUNICIPALES MUNICIPALES
v VvV vV V v
COORDINADORES COORDINADORES COORDINADORES COORDINADORES COORDINADORES
SECCIONALES SECCIONALES SECCIONALES SECCIONALES SECCIONALES
v v v v v

PROMOTORES POR PROMOTORES POR PROMOTORES POR PROMOTORES POR PROMOTORES POR
COLONIA / MANZANA| | COLONIA / MANZANA| | COLONIA / MANZANA| | COLONIA / MANZANA| | COLONIA / MANZANA

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida en entrevistas para el presente estudio

13. Mercado, op. cit.,, pp. 237-278
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Las estructuras de operacion electoral las conforman los representantes generales, de casilla y de partido, que vigilan
el desarrollo de la contienda. La ley le permite a cada partido o candidato independiente nombrar a un representante de
casilla'y a un suplente por cada mesa directiva, asf como a uno general por cada diez casillas ubicadas en zonas urbanas
y uno por cada cinco localizadas en zonas rurales.’ Ademés, es comun que los representantes vayan acompafiados por
abogados especialistas en derecho electoral para hacer informes de incidentes durante la jornade; cada abogado abarca
en general méas de una casilla. Por ejemplo, para la eleccion federal de 2018, en la que se instalaran aproximadamente 157
mil casillas en todo el pafls, el PRI anuncié contar con 21 mil abogados para “pelear la victoria en todos los distritos y en el
propio INE" esto es, cada abogado podria cubrir en promedio 7.3 casillas. Los partidos cuentan, ademas, con ‘personal de
contencion’, orientado a defender al equipo de trampas y agresiones durante la eleccion, asf como a impedir la compra del
voto por parte de los contrarios, en una operacion conocida como ‘caza mapaches'.

Figura 6.5. £jemplo de estructura de operacion electoral en zona rural

LIDER AL INTERIOR

DEL PARTIDO
v
REPRESENTANTE
GENERAL
v v v v v
CASILLA RURAL 1 CASILLA RURAL 2 CASILLA RURAL 3 CASILLA RURAL & CASILLA RURAL 5
v v v v v
REPRESENTANTE REPRESENTANTE REPRESENTANTE REPRESENTANTE REPRESENTANTE
DE CASILLA OE CASILLA DE CASILLA OE CASILLA DE CASILLA
v v v v v
REPRESENTANTE REPRESENTANTE REPRESENTANTE REPRESENTANTE REPRESENTANTE
SUPLENTE SUPLENTE SUPLENTE SUPLENTE SUPLENTE
v v v v v

ABOGADOS ESPECIALISTAS EN DERECHO ELECTORAL,

PERSONAL DE CONTENCION

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida en entrevistas

14. De acuerdo con lo establecido en el articulo 259 de |a Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales.
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Aunque la estructura de operacion electoral es la de mayor importancia durante la jornada, la estructura de promocion del
voto también tiene una tarea fundamental en esa fecha: movilizar a sus votantes promovidos a lo largo de la campafia.
Ambas estructuras deben coordinarse entre sfy con el cuartel general para garantizar la efectividad de su operacion.

Para ambos tipos de estructura se observa el uso de promotores sin afiliacion partidista que ofrecen sus servicios al mejor
postor; se los conoce como ‘mercenarios electorales’. Se dice que, por haber perdido popularidad en afios recientes, el PRI
es el partido que mas utiliza este tipo de asistencia para reforzar la labor de sus militantes. Por el contrario, hay quienes
aseguran que en 2017 Morena fue la organizacién politica con menos estructuras mercenarias y con mas voluntarios,
debido a la esperanza y motivacion que generd en un segmento de la poblacion. Por su parte, algunos entrevistados
sefialan que el PAN emplea una mezcla de unas y otras estructuras, a pesar de que su red de voluntarios ha ido a la baja,
lo que contrasta con la eleccion de 2000, cuando era muy amplia, en parte por el animo creciente de "sacar al PRI de Los
Pinos".

Que un partido cuente con estructuras como las aquf descritas depende de la cobertura territorial y de la penetracion social
de la organizacion. El PRI tiene la distribucion clientelar mas amplia en la mayorfa de los estados, en parte porque ha sido
el partido con mas tiempo en el poder. En mayo de 2018 gobernaba 14 entidades y, dentro de ellas, sus principales redes
clientelares se encontraban en territorios sin alternancia politica (estado de México, Hidalgo, Colima, Campeche, Coahuila),
asf como en los que demoraron en tenerla (Veracruz, Durango, Quintana Roo, Tamaulipas). Las principales redes del PAN,
por su parte, se han ubicado histéricamente en Baja California, Guanajuato y Yucatan'®: sinembargo, en 2017, este partido
gobernaba doce entidades, cuatro de ellas en coalicion con el PRD. Este partido, a su vez, tenia sus principales baluartes en
la Ciudad de México, Guerrero y Michoacan'®, aunque en afios recientes ha perdido fuerza en la capital a manos de Morena,
y ha logrado penetrar en otras entidades gracias a las coaliciones electorales que ha formado con el PAN. Morena, partido
creado en 2014, se ha levantado como la principal fuerza politica de izquierda y se estima que sus principales redes de
apoyo se encuentran en la Ciudad de México, el estado de México y Oaxaca, aungue aun no gobierna en ninguna entidad.

Figura 6.6. Partido politico gobernante por entidad federativa (mayo 2018)

PRD *.,p‘d L J
Fuente: Elaboracion propia con informacion del INE.

16. Luis Carlos Ugalde, Fortalezas y debilidades del sistema electoral mexicano (2000-2012), México, CEEY, 2013, p. 137
16. Ibid
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En cuanto a las practicas utilizadas por las estructuras clientelares, hay algunos mitos: que se recurre a la fuerza o a la
violencia para coaccionar el voto, que se comete fraude para obtener el triunfo. En general, esas conductas han disminuido
a medida que ha aumentado el intercambio de bienes y servicios por apoyo politico. No obstante, cabe destacar que varios
entrevistados alertaron que en elecciones recientes el ‘'embarazo de urnas” sigue ocurriendo, especialmente en las casillas
rurales, donde es mas factible comprar a funcionarios y representantes o donde algunos partidos no tienen representacion.
Esta modalidad de fraude electoral se da en las casillas con bajos niveles de votacion; en ellas, los operadores politicos
compran a todos los funcionarios y representantes de partidos para que les permitan llenar las boletas vacias en favor de
su candidato y, con ellas, ‘embarazar’ las urnas.

6.9 L0S COSTOS FINANCIEROS DEL CLIENTELISMO

Una estrategia clientelar de éxito requiere mucho dinero. De las entrevistas realizadas se concluye que, a mayores recursos

70

—econdmicos y en especie—, mayores posibilidades de promover, comprar, movilizar el voto y, por lo tanto, ganar.'” ‘Las
elecciones se ganan con dinero’, decfa un operador politico. En consecuencia, partidos y candidatos tratan de consegquir
todos los recursos posibles, licitos e ilicitos, para aumentar sus probabilidades de triunfo. Asi, aunque reconozcan la
ilegalidad de los diversos mecanismos clientelares, varios operadores confiesan que lo hacen porque 'no podemos ir a la

guerra sin fusil”.

Partiendo de que en una contienda electoral el dinero puede ser determinante, entonces todo el financiamiento —publico y
privado— que reciben los partidos resulta insuficiente, comparado, principalmente, con las enormes cantidades de dinero
ilegal que la mayorfa de los candidatos consigue para sus campafas. Por ejemplo, los testimonios y datos disponibles
evidencian gue el gasto estimado para una campafia ganadora puede superar mas de quince veces el tope legal de
campafa (ver capitulo 4). Por lo tanto, recaudar vy gastar sélo lo permitido por la ley significaria estar en clara desventaja
con quienes gestionan recursos que rebasan varias veces los topes legalmente establecidos.

Las campafias se han encarecido en buena medida porgue se ha incrementado el costo de la operacion en tierra. La
publicidad fue durante mucho tiempo el rubro mas caro de las campafias; sin embargo, después de la reforma electoral
de 2007 —que prohibi¢ a los candidatos contratar espacios en radio y television—, buena parte del dinero que se asignaba
a ese proposito se destina ahora a préacticas clientelares, es decir, a actividades orientadas a conseguir mas votos en el
terreno. Cabe destacar que la mayor parte de esos recursos no se destina a la compra directa de votos o a las dadivas
que se reparten entre los votantes, sino a la manutencion de estructuras clientelares piramidales, particularmente las de
promocion del voto y operacion electoral antes descritas.

Aunque ese gasto representa hoy, segun varios testimonios, entre 50 y 60% del gasto total de campaia, no siempre ha sido
asf. Como ya se sefialo, hace algunos afios las estructuras utilizadas por los partidos estaban conformadas principalmente
por voluntarios, cuyo gasto era significativamente menor. Pero conforme los promotores comenzaron a cobrar por su
participacion, los gastos de campafia crecieron exponencialmente.

Instrumentar las estructuras piramidales de promocion del voto v operacién electoral requiere cuantiosas sumas en

efectivo, las cuales con frecuencia no se reportan a la autoridad electoral y suelen provenir de financiamiento ilegal. Otro
mecanismo para cubrirlos es utilizar el financiamiento ordinario de los partidos, que en teorfa no debe emplearse para

17. Por promocion del voto se entiende cualquier actividad clientelar tendente a influir el sentido del voto de los electores, desde entregar propaganda, regalos o dinero, hasta ofrecer
cargos publicos o condicionar servicios
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gastos de campafia; uno mas es incluir parte de estas estructuras en las néminas de gobiernos estatales, generalmente en
empleos temporales de bajo sueldo. El apoyo econdmico que reciben promotores y coordinadores en los distintos niveles
varfa por partido y por entidad. Aungue algunos operadores entrevistados revelaron los sueldos que pagan a promotores,
coordinadores y representantes, otros negaron que se contraten estructuras, pero reconocieron que a aquellos que
trabajan en la campafia "se les agradece el esfuerzo” con efectivo; le llaman "apoyo econdmico’, no "sueldo’. Otro operador
nego categdricamente que ofreciera dinero a sus estructuras, pero reconocio que se les paga transporte, alimentacion y
hospedaje, especialmente cuando viajan a otras entidades.

De acuerdo con los testimonios obtenidos, y como se observa en la tabla 6.4, se estima que un promotor de colonia o
manzana pueda ganar entre 500 vy 2,600 pesos al mes; un coordinador seccional, entre 2,500 y 20,000; un coordinador
distrital y municipal, entre 10,000 y 30,000, y un coordinador regional, desde 20,000 hasta 80,000. Por otro lado, aungue
en teorfa los representantes de casilla y representantes generales ofrecen su servicio de manera gratuita, se sabe que
reciben un "apoyo’ de entre 300 y 2,500 pesos mensuales; también estan los abogados que, se estima, reciben entre 500
y 1 500 pesos al mes. Un ejemplo de lo anterior es la comentada eleccion de Coahuila en 2017, impugnada porque los
contendientes del PAN vy del PRI rebasaron presuntamente los topes de campafia en mas de 5%. Entre esos rubros de
gasto se encontraba el pago a representantes de casilla (se estima que cada uno recibi¢ 1,155 pesos) y representantes
generales (se calcula que cada uno recibid 1,459 pesos).'®

Tabla 6.4. Remuneraciones mensuales en pesos mexicanos por nivel en la estructura clientelar en los principales parti-
dos (PRI, PAN, PRD, Morena), segun informacion recabada en 2017

CONCEPTO RANGO DE PROMEDIO
SUELDOS

Estructura de promocion de voto

Coordinador regional 20,000-80,000 50,000
Coordinador distrital 10,000-30,000 20,000
Coordinador municipal 10,000-30,000 20,000
Coordinador seccional 2,500-20,000 11,250
Promotor nivel colonia/manzana 500-2,500 1,600

Estructura de operacion electoral

Representante de casilla 300-2,000 1,150
Representante general 500-2,000 1,250
Abogado electoral 500-1,500 1,000

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas,

Se deduce de las cifras que mantener las estructuras clientelares descritas implica un costo muy elevado. A manera de
gjercicio, se estima a continuacion a cuanto ascenderfa la némina del dispositivo —estructuras de promocion del voto y

18. En la resolucion INE/CG447/2017 del Consejo General del INE se elabord un prorrateo de los gastos no reportados correspondientes al pago de representantes de casillas y se

determind dichos montos, p. 76

19. Esta es una estimacion conservadora del tiempo durante el cual operan estas estructuras. De acuerdo con los testimonios recabados para esta investigacion, suele ser mayor,

empezando en los 6 meses y durando hasta 12

20. De acuerdo con la Legipe, cada seccion electoral puede comprender hasta 3 000 electores. Esta estimacion es modesta porgue, como se sefialé anteriormente, los promotores
deben responsabilizarse de hasta 40 potenciales votantes; asimismo, hay secciones electorales, municipios vy distritos con més de un coordinador.
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operacion electoral— en tres estados ficticios, catalogados por tamafio, numero de habitantes y distribucion electoral. Son
cuatro los supuestos: a) la red funciona durante tres meses de campafia;'® b) en cada seccidn, municipio, distrito y region
se contrata Unicamente a un coordinador; ¢) en cada seccion electoral hay 10 promotores, es decir, cada uno puede captar
hasta 300 electores;”® d) los promotores y coordinadores perciben el mismo sueldo en los tres estados ficticios, segun el
nivel que ocupen en la pirdmide, y los montos corresponden al promedio de los sueldos revelados en diferentes estados.

En la tabla 6.4 se observa la estimacion de la némina para estructuras clientelares en un estado ficticio pequefio, con un
promedio de 3 distritos federales, 18 municipios y 650 secciones electorales, y con un rango de 630 mil a 1.8 millones
de habitantes, supuesto en el que podrian estar entidades como Aguascalientes, Baja California Sur, Colima, Campeche,
Quintana Roo, Morelos, Nayarit, Tlaxcala y Zacatecas. La suma de los sueldos para las estructuras de promocion del
voto y de operacion electoral que funcionan durante tres meses —en una estimacion conservadora— equivale a méas de
55 millones de pesos, lo cual refleja que tan sdélo el gasto en ndmina puede superar varias veces el tope de gasto legal,
considerando que en estos estados el tope de gastos de campafa va de 4.8 millones de pesos (Quintana Roo) a 27.8
millones de pesos (Zacatecas).

Tabla 6.4. Estimacion de gasto de ndmina en estructuras clientelares para un caso hipotético de estado pequefio en 2017

ORGANIZACION ELECTORAL DIVISION SUELDO TEMPORALIDAD TOTAL

ELECTORAL ; : (MESES)

Estructura promocion del voto

Coordinadores regionales 2 $50,000.00 3 $300,000.00
Coordinadores distritos federales 3 $20,000.00 3 $180,000.00
Coordinadores municipales 18 $20,000.00 3 $1,080,000.00
Coordinadores seccionales | 650 | $11,250.00 | 3 | $21,837,000.00
Promotores 6,500 $150000 | 3 {$29250,00000

Estructura operacion electoral

Representantes de casilla 1,000 $1,150.00 1 $1,150,000.00
Representantes suplente 1,000 $1,150.00 1 $1,150,000.00
Representantes generales 140 $1,250.00 1 $175,000.00
Abogados | 140 | $1,000.00 | 1 | $140,000.00
Total 9,451 $55,362,500.00

Fuente: Elaboracion propia con informacion recabada en entrevistas para este estudio

En la tabla 6.5 se presenta la misma estimacién para un estado ficticio mediano, es decir, que se acerca mucho a los
promedios nacionales: 9 distritos federales, 77 municipios, 2,100 secciones electorales y 4,600 casillas; el rango de
habitantes puede ir de 1.9 2 5.7 millones. En este supuesto podrfan estar entidades como Baja California, Chiapas, Coahuila,
Guanajuato, Michoacan, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla y Tamaulipas. La suma del pago de sus estructuras podria rebasar
los 180 millones de pesos, cuadruplicando el promedio nacional de tope de gastos de campafia, que equivale a 46.8
millones de pesos.
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Tabla 6.5. Estimacion de gasto de némina en estructuras clientelares para un caso hipotético de estado mediano en 2017

ORGANIZACION ELECTORAL DIVISION SUELDO TEMPORALIDAD TOTAL
ELECTORAL (MESES)

Estructura promocion del voto

Coordinadores regionales 3 $50,000.00 3 $450,000.00
Coordinadores distritos federales 9 $20,000.00 3 $540,000.00
Coordinadores municipales 77 $20,000.00 3 $4,620,000.00
Coordinadores seccionales 2,100 $11,2560.00 3 $70,875,000.00
Promotores 21,000 $1,500.00 3 $94,500,000.00
Estructura operacion electoral

Representantes de casilla 3,500 $1,150.00 1 $4 025 000.00
Representantes suplente 3,500 $1,150.00 1 $4,025,000.00
Representantes generales 500 $1,250.00 1 $625,000.00
Abogados 500 $1,000.00 1 $500,000.00
Total 31,186 $180,160,000.00

Fuente: Elaboracion propia con informacion recabada en entrevistas para este estudio

En la tabla 6.6 se observa la misma estimacion para un estado ficticio grande, con un promedio de 5 regiones, 26 distritos
federales, 350 municipios y 5 000 secciones electorales; el rango de habitantes va de 5.8 a 15 millones de personas. En
este supuesto estarfan la Ciudad de México, Jalisco, el estado de México y Veracruz. Nuevamente, la suma del pago
de estructuras solo durante tres meses podria llegar a casi 450 millones de pesos, l0 que rebasarfa el tope maximo de
campafa (estado de México) de 299 millones de pesos en 1.5 veces, vy el tope de gasto en la Ciudad de México (48 millones
de pesos) en casi diez veces.

Tabla 6.6. Estimacion de gasto de ndmina en estructuras clientelares para un caso hipotético de un estado grande en 2017

ORGANIZACION ELECTORAL DIVISION SUELDO TEMPORALIDAD TOTAL
ELECTORAL (MESES)

Estructura promocioén del voto

Coordinadores regionales 5 $50,000.00 3 $750,000.00
Coordinadores distritos federales 26 $20,000.00 3 $1,560,000.00
Coordinadores municipales 350 $20,000.00 3 $21,000,000.00
Coordinadores seccionales 5,000 $11,250.00 3 $168,750,000.00
Promotores | 50,000 | $1,500.00 3 $225,000,000.00
Estructura operacion electoral

Representantes de casilla 12,000 $1,150.00 1 $13,800,000.00
Representantes suplente 12,000 $1,150.00 1 $13,800,000.00
Representantes generales 1,700 $1,250.00 1 $2,125,000.00
Abogados 1,700 $1,000.00 1 $1,700,000.00
Total 82,776 $448,485,000.00

Fuente: elaboracién propia con informacion recabada en entrevistas para este estudio.
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Considerando que el tope promedio de gastos de campafia para gobernador es de 46.8 millones de pesos,?' este ejercicio de
estimacion revela que, aun en los estados pequefios, tan sélo los montos invertidos para mantener estructuras clientelares
supera el limite legal de gasto. También es importante enfatizar que como el plazo de contratacion suele superar en la
realidad los tres meses, seguin se ha dicho, el rebase de topes legales puede ser mas pronunciado.

Al replicar este ejercicio en cada entidad federativa, asumiendo que en todas hay algun partido con una estructura clientelar
como la descrita, se observa la disparidad entre el tope de gasto y el costo en ndmina de estas estructuras (Gréfica 6.3).
En este gercicio se multiplican los sueldos de cada coordinador y promotor por el nimero real de secciones electorales,
municipios y distritos en cada entidad del pafs. Es preciso destacar que los montos aqui presentados incluyen unicamente
los sueldos, mas no erogaciones para otras actividades, como la movilizacion, la compra y la inhibicion del voto.

Grafica 6.3. Topes de gasto de campafia para las Ultimas elecciones de gobernador antes de 2018 por entidad federativa
(millones de pesos, base 2018) vs. estimacion de gasto en ndmina para estructuras clientelares
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las actas de sesiones y acuerdos de los consejos generales de los institutos electorales de cada una de las entidades federativas, y con
informacion recabada mediante entrevistas para la elaboracion de este estudio

21. Véase capitulo 2.
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Ademas del pago de estructuras, otros rubros que componen el gasto en clientelismo son la compra del voto, ya sea de
manera directa —con dinero en efectivo— o indirecta —mediante dadivas—, asf como el gasto en la movilizacion e inhibicion
del voto. Para hacer una estimacion del primero, se consideran os precios unitarios de cada articulo regalado y el precio
de cada voto comprado en efectivo; al mismo tiempo, se hace una aproximacion tanto del nimero de bienes entregados
como de los votos comprados, todo a partir de la informacion revelada en entrevistas para este estudio. Para estimar
el gasto en votos inhibidos, se multiplica el costo promedio de cada credencial de elector por mil credenciales en cada
seccion electoral incidida, que es el numero que los operadores entrevistados consideraron como minimo necesario para
que la estrategia funcione, dado que cada seccion electoral abarca aproximadamente 3,000 votantes. Para determinar el
costo de la movilizacion en taxis, se multiplica el nimero de unidades contratadas —por lo menos una por cada seccion
electoral— por el precio de cada unidad al dig; para los desplazamientos en camiones se multiplica el costo de la renta por
la mitad de secciones electorales, partiendo del supuesto de que un camion da servicio a dos secciones.

Enlatabla 6.7 se hace una estimacion hipotética del costo unitario promedio por cada rubro, asf como del nimero estimado
de votos comprados, articulos entregados, votos inhibidos, y taxis y camiones contratados en un estado mediano. Se
calculd que durante una jornada electoral se alcanzan a comprar 30 mil votos y a inhibir 20 mil; para la entrega de dédivas,
se estimd la reparticion de 460 mil articulos durante toda la campafia, de los cuales 350 mil son propaganda —gorras,
playeras, mochilas—, y para la movilizacién se considerd la contratacion de 2 100 taxis, uno por cada seccion, y 1 050
camiones, uno por cada dos secciones, para el dia de la eleccion. Estos datos se obtuvieron de los montos revelados
por operadores politicos en diferentes estados y de notas de prensa en las que distintos partidos politicos denuncian
conductas de este tipo de sus adversarios.

Tabla 6.7. Estimacion de costos por compra, inhibicion y movilizacion del voto y entrega de regalos en un caso hipotético
de estado mediano con informacion recabada en 2017

CONCEPTO RANGO DE PROMEDIO CANTIDAD TOTAL
PRECIO

Compra directa del voto 350-1 000 675 30,000 $20,250,000
Compra de credenciales (inhibicion) 1000-2 000 1,600 20,000 $30,000,000
Entrega de regalos (compra indirecta del voto) $55,000,000
Despensas 300-500 400 50,000 $20,000,000
Tarjetas prepagadas 1000 1,000 10,000 $10,000,000
Tmaoos ................... Tv v[.].o,d ....... E o | ]Oyooov B S 31 ddoo’ooo
Materiales de construccion 100-500 5 300 5 10,000 $3,000,000
Electrodomésticos 100-200 150 30,000 $4,5600,000
Mochilas 30 30 50,000 $1,5600,000
Sombm”as ............... ]. 0:20 ..... . 1oo,boob(j ............... swl,gldo,ooo
Playeras 15-30 22.5 100,000 $2,250,000
Gorras 15-30 22.5 100,000 $2,250,000
Movilizacion $4,987,500
Taxis 1500 1,600 2,100 $3,150,000
Camiones 1500-2 000 1,750 1,050 $1,837,500
Total $110,237,500

Fuente: Elaboracion propia con informacion recabada en las entrevistas realizadas para este estudio
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Si 'se suman todos los rubros, se obtiene que el clientelismo electoral en un hipotético estado de tamario medio, con una
estimacion conservadora, cuesta mas de 290 millones de pesos, que incluye el costo de las estructuras de promocion y
operacion electoral, asi como los costos de movilizacion, inhibicion y compra del voto el dia de la jornada electoral. (Tabla
6.8). Faltarfa agregar el dinero repartido a operadores politicos por concepto de bono de éxito, cantidad dificil de estimar por
su heterogeneidad. Si, como ya se dijo, el tope de gasto promedio en elecciones estatales es de 46.8 millones de pesos, la
suma obtenida representa un aumento de casi 10 veces el gasto legal, sin contar aquel reportado al INE por concepto de
propaganda y operacion.

Tabla 6.8. Estimacion de gasto total en clientelismo en un estado hipotético mediano

CONCEPTO MONTO
Némina de estructuras clientelares | $180,160,000
Compra del voto $20,250,000
Inhibicion del voto $30,000,000
Movilizacion del voto i $4,987,500
Entrega de regalos $55,000,000
Total $290,397,500

Fuente. Elaboracion propia con informacion recabada en las entrevistas realizadas para este estudio.

El costo del clientelismo electoral es directamente proporcional a la actividad econdmica de la region y a la competencia
entre partidos.”? A mayor actividad econdmica y a mayor competencia electoral, mayor el gasto en clientelismo. Esto se
debe a que, en zonas de gran actividad econémica, el costo de oportunidad de perder la eleccién es muy alto para los
actores involucrados, pues dejaran de recibir contratos, permisos y concesiones. Por su parte, en entidades con elecciones
muy cerradas, los partidos tienden a gastar mas en actividades clientelares que les pueden dar entre uno y tres puntos
porcentuales, determinantes para ganar la contienda. La incertidumbre asociada a la competencia lleva a los donadores de
campafas a apoyar a los dos candidatos punteros para asi asegurar beneficios en el siguiente gobierno.

22. Ugalde y Rivera, op. cit, 2014,
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6.10 CONSECUENCIAS DEL CLIENTELISMO EN LA CALIDAD DE LOS PROCESOS
FLECTORALES Y DEL SERVICIO PUBLICO

La principal consecuencia del clientelismo es la alteracion de la equidad de la contienda vy la distorsion de la voluntad
de los electores. Por un lado, como ya se ha sefialado, las practicas clientelares —y el dinero invertido en ellas— pueden
determinar el triunfo en una eleccién, especialmente si es muy competida. Ofrecer mejores regalos o mayores cantidades
de dinero a cambio del voto; tener mas medios de transporte para movilizar a los electores el dia de la jornada; pagarle a
un mayor numero de representantes de casilla; comprar mas credenciales de elector, todas ellas son medidas que pueden
influir en el resultado de manera decisiva, principalmente cuando la diferencia entre el primero y el segundo lugares es
muy pequefa. En esa ldgica, el candidato o partido con mejores estructuras piramidales y que méas invierta en practicas
clientelares estara en ventaja sobre quien gaste menos. Cabe destacar que no todo se trata de dinero invertido: hay partidos
gue cuentan con una vasta red de voluntarios que, si bien no perciben un ingreso, desarrollan las mismas conductas
tendentes a incidir en el sentido del voto.

En cualquier caso, mucho se ha hablado de que, en virtud de que todos los partidos utilizan de alguna forma mecanismos
como los aquf descritos, ninguno estarfa en total desventaja, pero queda claro, sin embargo, que no todos los utilizan
en la misma proporcion, ni gastan la misma cantidad, por lo que el clientelismo afecta indudablemente la equidad de la
contienda.

Por otro lado, utilizar medidas clientelares para incidir en el sentido del voto atenta contra la voluntad de los electores. Una
de las garantias universales del voto es que sea libre y secreto. Sin embargo, ofrecer una dadiva a cambio del sufragio hace
que los electores no ejerzan su derecho en total libertad. Ya se ha comentado que en varios testimonios se asegura que
incluso entregar una gorra o una playera —utilitarios legales— puede influir en el voto de personas en situacion de extrema
pobreza. Esta es una consecuencia grave del clientelismo, porque el candidato electo puede no ser el que la mayoria
deseaba, sino quien logrd incidir, mediante el regalo de bienes y servicios, en la decision de un mayor nimero de personas,
lo cual mina el principio democratico de representatividad.

Otra consecuencia directa del clientelismo es la elevacion del costo de las campafas. Emprender una estrategia clientelar
solida y eficaz requiere mucho dinero, empezando por el pago a miles de promotores del voto y representantes de casilla,
pasando por el costo de dadivas cada vez méas sofisticadas —tabletas electrdnicas, televisores, electrodomésticos,
tarjetas pre-pagadas—, hasta los cuantiosos gastos de traslado el dia de la eleccidn a los votantes ‘promovidos’. Dado que
desarrollar todas estas actividades demanda importantes sumas de dinero en efectivo, se alientan otras conductas llicitas,
como lavado de dinero, evasion fiscal y desvio de recursos publicos.

Ultima consecuencia relevante del clientelismo: el fomento a la corrupcion en el servicio publico. Ofrecer bienes vy servicios
a cambio de apoyo politico genera una red de favores y compromisos gue, a su vez, engendra una trama de corrupcion.
Por ejemplo, pactos con el sector de transportes para movilizar votantes puede resultar en permisos y concesiones fuera
de la ley, 0 en el aumento a las tarifas para recuperar el gasto en campafia. Otro ejemplo es la promesa de empleo a los
intermediarios o promotores del voto, mas alla de su capacidad técnica para desarrollarlo; en el peor escenario, esos
promotores terminaran administrando recursos publicos en beneficio privado.
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LOS MEDIOS Y LA POLITICA

Después del clientelismo, el pago de cobertura informativa es uno de los rubros donde mas gastan las campafias —
siempre de forma ilegal, porgue se trata de un gasto prohibido por la ley. Con frecuencia, el pago a medios de comunicacion
es en efectivo 0 mediante triangulaciones; buena parte de estos pagos se realiza con fondos ilegales publicos y privados.

Para entender la relacion entre campafias y medios es preciso recordar que la reforma electoral de 2007 prohibi¢ a los
medios de comunicacion la venta de espacios de publicidad en radio y television a los partidos politicos y candidatos.
lgualmente, se le prohibid a las personas o empresas la contratacion de publicidad para fines electorales. Varios fueron
los argumentos para justificar esta decision. Por ejemplo, se pensd que habria una reduccidn de los costos econdMIcos
de las campanias, ya que los partidos y candidatos recibirfan de manera ‘gratuita’ los spots, al utilizar los tiempos oficiales
del Estado para difundir sus mensajes. Asimismo, se sefiald que con esta regla se daban pasos para atenuar una relacion
‘inadecuada y desigual” entre los medios y la politica, ya que hasta ese momento el rubro de gasto principal de los partidos
y candidatos era la publicidad —se llegaba a destinar hasta 60% de los recursos de campafia a la compra de spots—, lo
que implicaba un negocio millonario para las empresas de medios v la creacion de una relacion de dependencia mutua. En
teorfa, con estas medidas se separaba a la politica de los medios de comunicacion, por lo menos en época de campanas
electorales. En este caso, sucedio algo similar a lo ocurrido con la restriccion del financiamiento privado a las camparias:
la prohibiciédn generd un mercado negro vy sofisticados mecanismos para ocultar la intervencién de los medios en el
financiamiento electoral.

Para comprender la relacion entre campafias y medios, es preciso entender primero la relacion entre gobiernos y medios.

7.1 LA RELACION OFICIAL ENTRE MEDIOS Y GOBIERNO

Antes de todo es necesario sefialar que el vinculo entre medios y politica no se limita a las campafias electorales. La relacion
mas evidente se encuentra, por un lado, en el dinero que todos los ¢rdenes de gobierno entregan dia a dia a los medios
como gasto en publicidad oficial y, por el otro, en la ausencia de reglas claras para su asignacion. Al acudir a las cifras de las
propias autoridades, no sélo resulta clara la importancia de este rubro en los montos asignados en los presupuestos, sino
que destaca que el gasto en comunicacion social se beneficia sistematicamente de las adecuaciones presupuestarias, es
decir, se modifica el gasto originalmente aprobado por el Legislativo para erogar ain mas recursos de los originalmente
planificados.’ Si se considera sdlo el presupuesto aprobado cada afio en el presupuesto de egresos de la federacion (PEF),
entre 2013y 2017 se debieron haber gastado 14,665 millones de pesos (base 2018) en servicios de comunicacion social y
publicidad. Incluso pareciera que es un rubro que no sufre grandes modificaciones, ya que los montos asignados son muy
similares de un afio a otro (Gréfica 7.1). Sin embargo, los nimeros de la Cuenta Publica revelan una tendencia diferente:
hay un incremento significativo entre un afio y otro, gue amplia consistentemente la brecha respecto de lo originalmente
planificado. En el agregado, el gasto real asciende a 39,290 millones de pesos de 2018, es decir, hubo 24,624 millones de
pesos adicionales (un incremento de 168%). Sélo como un punto de comparacion, el presupuesto asignado en 2018 para
el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa (Conacyt) fue de 27,2256 millones.

1. Leonardo Nufiez Gonzalez, ¢ Y ddnde quedd la bolita? Presupuesto de Egresos ficticio. Cémo el gobierno hace lo que quiere con nuestro dinero, México, Aguilar, 2017
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Grafica 7.1. Gasto presupuestado y modificado para comunicacion social en el gobierno federal 2013-2017 (millones de
pesos, base 2018)
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Este fendmeno de recursos adicionales tiene su espejo en el orden estatal de gobierno. Si se considera el gasto en el rubro
de comunicacion social que hicieron los estados en 2016, 26 de ellos tuvieron incrementos respecto de o presupuestado.”
El caso méas moderado, en términos de porcentaje, fue el Estado de México, que gastd 21 millones mas (11.2% de su
presupuesto original), para llegar hasta 208 millones de pesos, una cifra ya de por sf considerable, equivalente a gastar
569 mil pesos diarios para este rubro. Esto contrasta con las dimensiones de los casos méas grandes, ya que, en términos
absolutos, Tamaulipas, Guerreroy Chihuahua tuvieron gastos de 842, 452 v 437 millones adicionales a los presupuestados,
respectivamente. De la misma manera, los casos mas grandes en términos porcentuales fueron Puebla, Zacatecas y
Sinaloa, con incrementos de 8,684%, 2,817% y 1,705%, respectivamente (Tabla 7.1).

Las diferencias entre un estado y otro parecen no tener una explicacion demografica, territorial o econémica, pero si se
introduce la variable electoral, aparece una distincion sustantiva. En los estados en que no hubo elecciones ese afio, el
promedio de gasto adicional fue de 180%; en contraste, en los 13 estados que hubo elecciones (considerando la eleccion
extraordinaria de gobernador en Colima), el promedio es superior de modo estadisticamente significativo, ya que ahf
se incrementa 1,103%. Si se repite el gjercicio para la informacion de 2015, en los estados en que hubo elecciones a
gobernador el incremento fue de 210%, mientras que en los que no hubo comicios el aumento fue de 152%.° Claramente,
en afo electoral, el gasto real en comunicacion social de los estados se incrementa todavia mas que en aguel en que
no hay comicios. En el total de 2016, el presupuesto aprobado por todas las entidades fue de 3,994 millones de pesos,
mientras que el gasto devengado fue 139% superior, llegando a 9,528 millones (26.1 millones diarios). Sirva como punto
de referencia que el financiamiento publico que el INE otorgara a los partidos en 2018 sera de 6 702 millones de pesos.

2. Instituto Mexicano de la Competitividad, Indice de informacion del ejercicio del gasto, México, Imco, 2017. 3. Fundar (2016), "Gastos en publicidad oficial en las entidades federativas
durante 2018’, disponible en <http://bit.ly/215TJ1b>
Fundar (2016), 'Gastos en publicidad oficial en las entidades federativas durante 2015, disponible en <http.//bitly/215TJ1b>
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Tabla 7.1. Gasto en comunicacion social de gobiernos estatales, 2016 (millones de pesos corrientes)

ESTADO APROBADO DEVENGADO DIFERENCIA DIFERENCIA (%) GASTO DIARIO
Puebla @ $0.69 $60.93 $60.24 8684.00% $0.17
Zacatecas @ $7.49 $218.40 $210.92 2817.60% $0.60
Sinaloa @ $25.48 $460.07 $434.59 1705.50% $1.26
Chiapas $39.12 $427.01 $387.89 991.60% S1.17
Guerrero $67.28 $519.58 $452.30 672.20% $1.42
Tamaulipas @ $230.85 $1,073.03 $842.17 364.80% $2.94
Veracruz @ $29.56 $113.21 $83.65 283.00% $0.37
Nayarit $28.04 $92.82 $64.78 231.10% $0.25
Campeche $156.20 $508.79 $352.59 225.70% $1.39
Sonora $83.05 $246.42 $163.37 196.70% $0.68
Colima @ $11.62 $33.50 $21.88 188.40% $0.09
Chihuahua @ $238.51 S675.57 $437.06 183.20% $1.85
Jalisco $79.62 $223.44 $143.82 180.60% $0.67
Quintana Roo @ $197.72 $512.49 $314.77 159.20% $1.40
Tabasco $124.89 $310.31 $185.42 148.50% $0.85
Morelos $87.02 $179.47 $92.45 106.20% $0.49
Querétaro §75.68 $164.62 $78.94 104.30% $0.42
Guanajuato $164.42 $325.75 $161.32 98.10% $0.89
Durango @ $106.93 $201.58 $95.65 90.30% $0.55
Coahuila $528.50 $959.56 $431.06 81.60% $2.63
CDMX $436.80 $766.89 $330.09 76.60% $2.10
Michoacan $199.57 $296.38 $96.81 48.50% $0.87
Oaxaca @ $266.66 $384.63 $117.96 44.20% $1.05
Hidalgo @ $43.40 $61.88 $18.48 42.60% $0.17
Aguascalientes@ $62.85 $87.29 $24.44 38.90% $0.24
México $187.44 $208.46 $21.02 11.20% $0.57
Baja California @ $96.84 $94.39 -$2.46 -2.50% $0.26
San Luis Potosf $59.19 $55.07 -54.12 -7.00% 80156
Yucatan §238.77 $213.66 -$25.11 -10.50% $0.59
Tlaxcala @ $18.89 $15.29 -$3.60 -19.10% $0.04
Nuevo Leon $102.12 $48.27 -$53.84 -62.70% $0.13
TOTAL $3994.22 $9 52876 $5534.54 138.60% $26.11

Nota: Se marcan los estados en que hubo elecciones en 2016. Sin datos para Baja California Sur. Fuente: Instituto Mexicano de la Competitividad, Indice de informacion del ejercicio
del gasto, México, IMCO, 2017.
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Al sumar los gastos a escala federal y estatal para 2016, la erogacion en comunicacion social y publicidad para un solo
afio llegd hasta 19,368 millones, es decir, poco mas de 53 millones de pesos diarios. Adicionalmente a la magnitud del
presupuesto real gue se destina a comunicacion y publicidad, otra gran zona de riesgo se encuentra en la ausencia de
reglas claras para la asignacion de estos recursos. Justo por ello, una de las demandas alrededor de la reforma politico-
electoral que se aprobd en 2014 fue la creacion de un marco legal para normar y limitar este rubro de gasto; el compromiso
quedd plasmado en su articulo tercero transitorio, que decia:

El Congreso de la Unidn debera expedir, durante el segundo periodo de sesiones ordinarias del sequndo afio
de ejercicio de la LXII Legislatura, la ley que reglamente el parrafo octavo del articulo 134 de esta Constitucion,
la que establecera las normas a que deberan sujetarse los poderes publicos, los érganos auténomos, las
dependencias y entidades de la administracion publica y de cualguier otro ente de |os tres ¢rdenes de gobierno,
y que garantizara que el gasto en comunicacion social cumpla con los criterios de eficiencia eficacia, economia,
transparencia y honradez, asi como que respete los topes presupuestales, limites y condiciones de ejercicio
que establezcan los presupuestos de egresos respectivos.

En la reforma constitucional se cred la obligacion de expedir una ley general para la contratacion de publicidad y su gasto
en comunicacion social que todos los ¢rdenes de gobierno deberfan de cumplir. Sin embargo, el Poder Legislativo fue
omiso al menos por cuatro afios. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion intervino a partir de un amparo promovido
por la organizacion Articulo 19, el 15 de noviembre de 2017 resolvio que dicho ordenamiento deberia emitirse antes del 30
de abril de 2018. La Ley General de Comunicacion Social fue aprobada el 26 de abril y publica el 11 de mayo de 2018, Esta
ley fue cuestionada por los amplios margenes de discrecionalidad porgue no contemplaba criterios para la asignacion de
los recursos publicos, no fomenta la pluralidad, deja a la SEGOB como responsable del padrén y no atiende de fondo los
temas analizados en este capitulo.

Una explicacion de la reticencia para discutir la creacion de reglas sobre este asunto puede deducirse de las consecuencias
de la falta de normas o de su laxitud. De acuerdo con un analisis del Sistema de Comunicacion Social (ComSoc) del
gobierno federal hecho por Fundar, existe una gran concentracion de recursos en unos cuantos proveedores de publicidad
oficial. De los 1,163 registrados en 2016, 10 concentraron 49% de los recursos (gréfica 7.2). Al observar, por ejemplo, los
medios Impresos que reciben mas recursos, resulta llamativo que no hay una explicacion clara de por gué unos perciben
Mas recursos que otros. Incluso si se utiliza un criterio cuestionable, como el tiraje, aparece que algunas publicaciones
con mayor circulacion o alcance que otras no son beneficiarias de los recursos gubernamentales vy, en contraste, otras
con menor tiraje pueden sostenerse gracias al ‘favor” de los recursos publicos asignados discrecionalmente. Dichos
recursos nNo son una concesion graciosa, ya que, en palabras de un comunicador entrevistado, ‘cada peso que entra por
publicidad oficial viene aparejado a que sabes que te comprometes a tener que corresponder con un favor, ya sea chico o
grande’. El presupuesto de comunicacion puede usarse, entonces, como un palo 0 como una zanahoria para los medios
de comunicacion, tal como se ha puesto sobre la mesa en el caso de los polémicos despidos de diversos comunicadores
‘incomodos” a lo largo de los Ultimos afios.

3. Fundar (2016), "Gastos en publicidad oficial en las entidades federativas durante 2015", disponible en <http://bit.ly/215TJ1b>
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Grafica 7.2. Distribucion del presupuesto de comunicacion social y publicidad del gobierno federal por proveedor en 2016

Organizacion Editorial Mexicana 1.78% Otros 50.74%

Estudios Churubusco 1.97%

Starcom Worldwide 2.05%
El Universal 2.25% 1

Televisa 18.75%
Sistema Publico de Radiodifusion del
Estado Mexicano (antes OPMA) 2.35%

Radio Férmula 2.52%

Starcom Worldwide, Inc.
(Promotour) 3.32%

Periddico Excelsior 3.60% | TV Azteca 10.67%

Fuente: Elaboracion propia con datos de Fundar, Contar 'lo bueno’ cuesta mucho. El gasto en publicidad oficial del gobierno federal de 2013 a 2016, México, Fundar, 2017, disponible

en <http://bitly/2ArHalg>

Otro fenomeno que puede encontrarse al analizar los datos oficiales es que, ademas de la asignacion de grandes cantidades
de recursos a unas cuantas compafiias de medios, también hay una relacion directa entre muchos de los principales
comunicadores a escala nacional y el gasto de comunicacion del gobierno. Por ejemplo, si se examinan los resultados de
enero a diciembre de 2017 recolectados por el ComSoc, de la Secretarfa de la Funcion Publica, y se consideran solo los
gastos dedicados a publicidad en internet, el rubro representa 7% del total. Pero en los primeros lugares por tamafio de
montos aparecen varias compafias que, al revisar las facturas que emiten por sus servicios al gobierno, administran la
publicidad de paginas de noticias personales de comunicadores 0 pequefios sitios de noticias. Al igual que con los medios
impresos, no queda claro por qué algunas paginas reciben recursos cuando la cantidad de visitas que reciben —o su
reconocimiento— es pequefio en comparacion con otros sitios que podrian maximizar el publico al que, se supone, deberfa
llegar y servir la publicidad que paga el gobierno.
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Tabla 7.3. Beneficiarios del gasto en comunicacion social del gobierno federal en el rubro de internet en 2017, casos

seleccionados

POSICION POR

TAMANO DE § NUMERO DE
EMPRESA CONTRATOS i CONTRATOS :MONTO RECIBIDO SITIO QUE ADMINISTRA
} o https//www.sdpnoticias.com (Federico
Peri¢dico Digital Sendero, S. A. de C. V. 4 176 $22,820,329.26 Arreola)
go\r/wsorcwo Editorial Digital Astrea, S. A. P | de 7 138 $14,475035.97 http//laprimeraplana com mx
Vicasoen, S.A. P 1.deC. V. 9 100 $11.421,618.39 https//culturacolectiva.com
Comentaristas y Asociados, S. C. 10 108 $10,673969.00 http//oscarmariobeteta.com
Premium Digital Group S.A.P 1. de C. V. 12 72 $9,695,646.42 hitps://lopezdoriga.com
, https://www.laotraopinion.com.mx (Ricardo
Comunicalo, S. A . de C. V. 17 126 $5,936,213.46 Alermén)
Plataforma Digital Joaquin Lépez Dériga, S. de R. 23 14 $4,026:861.31 https://lopezdoriga.com
L.deCV
Comunicacion Extensa, S. C. 27 52 §3199111.41 hitp//pablohiriart.com
Rayue\a Editores, S. A de C. V. 29 62 $2,807,657.71 hitp//wwwiorgefernandezmenendez.ocom
http://www.elcristalazo.com
Lugar Comun, S. A. de C. V. 31 90 $2,664,480.82 (Refael Cardona)
Ochoa Comunicacion Corporativa, S. A. de C. V. 38 22 $2,154,682.77 -
Conduccién de Telecomunicaciones, S. C. 39 21 $2,107,667.66 hitoy//acelamicha.com
Virreyes Quince Quince, S. A. de C. V. 41 18 $2,068,132.92 Ly
48 80 $1,480,270.62 http//lasillarota.com

Publicaciones Comunitarias, S. A. de C. V.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Secretarfa de la Funcion Publica, Presupuesto Comsoc Enero-Diciembre de 2017 (Cifras previas de acuerdo a lineamientos),

disponible en <http//bitly/2Dbv7Am>.
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7.2 EL MERCADO ILEGAL DE LOS MEDIOS Y LA POLITICA

En las elecciones, la combinacion de grandes cantidades de dinero, junto con la posibilidad de asignacion discrecional desde
los gobiernos, abre una oportunidad para mejorar la posicion de un medio de comunicacion al ‘apoyar” a un candidato o
partido. Igualmente, dado el entorno de competencia electoral, los candidatos necesitan de los medios de comunicacion
como parte de sus estrategias de campafia. En un caso de libro de texto, ahi donde hay oferta y demanda, se crea un
mercado; aqui, el mercado ilegal de los medios y la polftica.

Lo que los medios ofertan vy negocian en este mercado es la cobertura y la publicidad. Una parte es la comunicacion
gubernamental a lo largo de todo el afio; otra, el posicionamiento de figuras antes de los procesos electorales, y, finalmente,
la cobertura de los politicos al acercarse una eleccion. En un extremo, un periodista sefiald que en el medio que trabajé 'no
hubo un solo candidato que fuera entrevistado sin que se hubiese cobrado’. Pero este ‘cobro’ no necesariamente se realiza
en las mismas condiciones. Diversos estrategas y comunicadores concuerdan en que hay ‘grandes acuerdos” entre medios
y candidatos grandes, en particular, los presidenciales, pero, sefialan, no necesariamente son econdmicos en un sentido de
intercambio monetario inmediato, sino que son convenios politicos y de favores cruzados. Un entrevistado resumio esta
l6gica como ‘. yo para qué quiero pagarte todo ahorita si vamos a estar seis afios juntos?”,

Dependiendo de las posibilidades de triunfo y la incertidumbre, el arreglo —en el que los calendarios y los medios de pago se
pactan— adquiere diferentes caracteristicas. Dado que en el orden nacional ningun partido queda con las manos vacias, es
relativamente sencillo encontrar, antes o después de las elecciones, una via de retorno a través de mecanismos como los
descritos previamente, ya sea por medio del gasto en comunicacion de un gobierno estatal, del desvio de recursos publicos
mediante esquemas de lavado de dinero o del beneficio a otros negocios relacionados con los mismos duefios del medio.
Estas negociaciones solo suelen cubrir la candidatura presidencial. El resto de candidatos no queda "bajo el paraguas del
gran acuerdo’, por lo que cada uno tiene que acercarse de manera individual con cada medio y negociar. Un integrante de
un medio de comunicacion sefiala que "eso hace que el nimero de clientes potenciales literalmente sea de miles, porque
casi cualquier candidato necesita los espacios y negocia con los medios acuerdos individuales. En estos casos, lo normal es
cerrar el trato con el pago en efectivo porque cualquier factura evidentemente es reportable”.

Dada la cotidianidad de estos convenios, en repetidas ocasiones los entrevistados sefialaron la existencia de diferentes
‘paquetes’, que pueden ir desde acordar que no se hable mal del candidato hasta negociar espacios de cobertura en los
programas vy entrevistas, los cuales tienen diferentes precios. Un estratega politico entrevistado relatd que, en el caso de
una precamparia a gobernador en la que participd, se sentaron a pactar con el duefio de una radiodifusora que les ofrecio
un paguete que ‘costaba demasiado, una exageracion’, y que no alcanzaban a pagar, a lo que la empresa contestd: ‘es esa
cantidad o yo sigo trabajando para el candidato del gobernador”. La precandidatura no logré prosperar.

Una aproximacion a los costos de estos paquetes puede encontrarse en el testimonio ofrecido para este trabajo por un
candidato de la eleccion presidencial de 2006. Al acudir a negociar la pauta de sus promocionales tan sélo con una de las
televisoras —previo a la reforma de 2007 la ley permitia adquirir publicidad pagada—, descubrid que la cantidad solicitada
‘implicaba un costo casi igual al tope de campafa que en ese entonces marcaba el IFE’, esto es, 651 millones de pesos.

Para que un paquete comience a operar, la condicion fundamental es, ademas del pago en efectivo, que esta presencia en
medios no pueda identificarse facilmente como publicidad pagada, ya que podria detectarse en el monitoreo de programas
de radio y television que difunden noticias que realizan el INE y la UNAM (aunque esta vigilancia esta ausente antes de los
periodos electorales, asfcomo durante el periodo intercampanas). Para que esto sea posible, en palabras de un comunicador,
'es necesaria cobertura velada en forma de atencion a eventos relacionados 0 menciones aparentemente noticiosas del
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candidato. Hay momentos en que es muy evidente, pero en muchos casos es discreta y dificil de cuantificar, como en
medios impresos de circulacion diaria o en atencion mediatica en canales dedicados 24/7 a la emisidn de noticias’. Dentro
de la jerga de los medios de comunicacion, existe un término para denominar los espacios que tienen que ser cubiertos
porgue ya han sido pagados: se les conoce como "debes”.

Cuatro de las areas donde se materializa con mayor facilidad el pago de los "debes” son internet, los medios impresos, los
noticieros radiofonicos y los ‘programas de variedad'. En el primer caso, en diferentes ocasiones se sefiald el uso de portales
digitales, tanto de medios como de comunicadores individuales, para la difusion de boletines de prensa con cobertura de
las actividades de cierto candidato como notas veladas. Estas publicaciones usualmente no alcanzan a transitar hasta los
medios impresos, la radio o la television, pero con su divulgacion los candidatos buscan tener presencia digital. Como se
indico previamente, muchos de estos sitios ya reciben cuantiosos recursos de manera legal, por lo que ese financiamiento
puede ser usado como medio de negociacion, adicional al dinero que decidan aceptar por debajo de la mesa.

En los medios impresos, el pago de estos ‘debes’ puede apreciarse en la cobertura simulténea de ciertas notas vy
posiciones en las primeras planas o en algunas columnas de opinidn, un fendmeno que en el medio se conoce como "nado
sincronizado’. Esto es posible, en parte, porque una buena parte de los espacios principales de los periddicos se utilizan
para reproducir una vision parcial de algunos hechos. Un anélisis de las primeras planas de seis diarios de circulacion
nacional durante un afio muestra que, del total del espacio de las portadas dedicado a informacion, en promedio 52.4% del
contenido se basd en ‘dichos’, mas no en hechos investigados o reportados por el medio. En palabras de los analistas: ‘més
de la mitad del espacio efectivo de nuestras portadas se dedicéd a notas que se basan exclusivamente en declaraciones
de una sola persona, institucion u organizacion; sin un solo elemento informativo adicional que dé contexto o pondere la
declaracion’* Los medios que dedican mayor porcentaje de sus primeras planas a ‘dichos” son, en varios casos, también
los principales beneficiarios de los gastos de comunicacion: El Sol de México (71%), Milenio (68%), Excélsior (68%), La
Jornada (46%), El Universal (40%) y Reforma (31%).

Esta parcialidad en las primeras planas suele reproducirse en la cobertura de las paginas interiores de los periddicos, lo que,
en repetidas ocasiones, fue sefialado por los entrevistados como un elemento extra de negociacion con los candidatos y
los politicos. Por un lado, en las noticias diarias, en especial las de los estados, un reportero sefiald la existencia de colegas
especializados en ir de visita expresamente para cubrir una nota que "tiene que salir’, ya sea para beneficiar o "para golpear”,
en funcion de quién pagd. Por otro lado, el ‘nado sincronizado” es visible en las opiniones similares de varios columnistas
alrededor de un mismo tema, que también varios entrevistados sefialan como consecuencia del dinero oficial vy de los
pagos Ilegales que reciben.

Cuando se trata de las emisiones radiofénicas de noticias, un entrevistado sefiald que ‘el gran negocio en este pals es
tener una radio hablada y vender influencia’. Resulta interesante que el tipo de contenido de mayor consumo en la radio
mexicana son las estaciones de musica grupera y de musica pop.® A pesar de ello, un comunicador relata que "‘México es
un caso Unico en donde, incluso, estaciones de radio musical se convierten en radio hablada a pesar de que el mercado de
oyentes es muy pequefio y el costo es muchisimo mayor'. Un programa musical tiene mayor audiencia y menores costos
de produccion, lo gue, en un mercado abierto y transparente, implicaria que ahf se concentrarian los recursos de publicidad
y habrfa una gran competencia. En contraste, la radio hablada requiere asumir costos mas altos, como el salario de los
locutores, periodistas, reporteros o equipos de produccion que, de acuerdo con un especialista, implican costos en nomina
hasta 20 veces superiores a los de una estacion musical.

4. José Merino y Dario Ramirez, ‘Por sus portadas los conoceréis’, Nexos, febrero de 2014
5. Reforma, ‘Reina Universal en la radio’, Reforma, 15 de diciembre de 2017.
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Las empresas de medios asumen estos costos y tienen una gran cantidad de programas de radio hablada porque,
aunque pudieran tener poca audiencia, son los mas redituables. Esto se debe, en primer lugar, a que son los destinatarios
principales de la publicidad oficial. En segundo lugar, también son una gran fuente de ingresos ilegales, ya que forman
parte del mecanismo para el intercambio entre politicos y medios. La forma mas evidente de materializar este intercambio
es mediante las entrevistas a politicos: ‘de repente se ve que un conductor comienza a entrevistar a alguien de ‘tercera
division' para que opine sobre temas de coyuntura’. Asimismo, en temas de cobertura noticiosa en campafias electorales,
es comun encontrar una tendencia, ya que, en palabras de un locutor, "t puedes mencionar los mismos tiempos a dos
candidatos, el tema es como los mencionas. El INE se limita a decir si es favorable, desfavorable o neutral. Entonces es
facilmente manipulable porque tu puedes tener presencia de los candidatos con reportes de o mas asépticos para estar
registrando permanentemente las cosas, pero el como se escucha el audio, como se produce, qué énfasis pones, etc., tiene
que ver con la imagen que proyectas del candidato’. Este tipo de sesgos son producto de una negociacion por debajo de
la mesa.

Un ultimo elemento para dimensionar la importancia de este tercer mecanismo de intercambio ilegal con medios de
comunicacion es la réplica del fendmeno en todos los érdenes de gobierno, ya que hay un amplio catalogo de estaciones
radiofénicas para amplificarlo en todo el pais. En la Ciudad de México hay 59 estaciones de radio, pero a escala nacional, al
cierre de 2017 habfa un total de 1,458 estaciones concesionadas. Paralela a la proyeccion nacional de muchos personajes,
en la radio regional se reflejan los acuerdos con los candidatos de los miles de puestos locales en disputa.

La cuarta modalidad més frecuente para pagar los ‘debes’ puede encontrarse en los espacios radiofénicos, pero se extiende
también a la television: los programas de variedad. Hay un amplio catdlogo de programas gue no se presentan como
medios noticiosos, sino como transmisiones dedicadas a temas de la mujer, deportes, moda, humor, etc., los cuales suelen
echar mano de las estrategias antes descritas para vender influencia a un candidato o partido, como la emision de una
opinion sesgada hacia alguien o la realizacion de entrevistas, que usualmente escapan de los mecanismos de seguimiento
informativo. Un entrevistado daba como ejemplo a un locutor que ‘probablemente tiene el programa méas escuchado de su
cadena"y "tiene un desfile de candidatos vy politicos gue nadie monitorea porque, ademas, siempre puede responder 'sélo
se me ocurrio entrevistarlo, ¢qué problema hay?”. Estos espacios suelen tener audiencias menos politizadas, por lo que
representan una oportunidad para buscar incidir en su opinion.

Hay casos en que las negociaciones de estos convenios comienzan mucho antes de la época electoral. Un analista
sefiala que lo comun en un acuerdo de este tipo es que se pacta ‘hablar bien de alguien y volverlo personaje con mucha
anticipacion”, por ejemplo, ‘quiza el dato mas significativo de la campaia de 2012 fue que durante los dos afios previos
la politica fue hacer a Pefia un personaje nacional. El opinaba de temas nacionales y cuando fue 'destapado’ como
candidato ya lo conocia 95% de la poblacion’. Pero hay otros acuerdos que se realizan cerca del periodo electoral, dado
el sustancial incremento en la demanda una vez que se definen las candidaturas. Una parte de estas negociaciones se
realiza directamente con los duefios de los medios; sin embargo, diversos personajes mencionaron que también algunos
conductores forman parte de los acuerdos, ya que hay casos en gue los comunicadores tienen una parte de los espacios
de sus programas como un ‘derecho” que pueden monetizar segun prefieran y que, en época electoral, se vuelven un bien
todavia mas valioso.

En la mayor parte de los arreglos entre los medios y la politica la regla es la formalizacion con pagos en efectivo que no
dejen rastro alguno. El candidato ofrece el dinero y el medio no se interesa por su origen. En ambos tramos de esta relacion,
frecuentemente se hace uso de los mecanismos ya descritos para lavar el dinero y convertirlo de efectivo a transferencias,
como el uso de empresas fantasma que facturan bienes o servicios inexistentes. Sin embargo, varios relatos mencionaron
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gue también hay una parte de esta relacion en la que no interviene el pago en efectivo, aungue estiman que el dinero
facturado 'derecho’ no debe superar 10 0 15% del total. A nadie le conviene facturar porque deja huella”.

La incorporacion de pagos que no son en efectivo suele utilizarse cuando hay tres elementos indispensables: un candidato,
un medio y un empresario amigo. En este caso, el mecanismo mas utilizado es que el empresario, 0 su compafiia,
contrata un paquete de publicidad con un medio. Esta transaccion queda debidamente formalizada con un contrato y una
transferencia; la particularidad es que lo que se obtiene en realidad es sélo una pequefia parte de la publicidad efectiva que
su dinero pudo haber comprado, es decir, hay un sobreprecio. La diferencia es el financiamiento ilegal triangulado, que
gueda en manos del medio para operar el paquete acordado con el candidato. De esta Ultima parte no queda registro en
ningun convenio o contrato escrito, pero, de acuerdo con varios especialistas, esta simulacion es una conducta recurrente
para Implementar esta modalidad.

Finalmente, otra forma de triangular el apoyo privado mediante medios de comunicacion consiste en un fendmeno que es
mas comun en el ambito local de gobierno: la aparicion subita de nuevos medios antes de Ias elecciones. Un comunicador
sefiala que "meses antes de la eleccion se ve que comienzan a surgir muchos periédicos, revistas y medios digitales que
terminan desapareciendo después de los procesos. El fendmeno es particularmente agudo en estados con mayores niveles
de marginacion, ya que la prensa escrita se convierte en un medio mas eficaz para lograr presencia’. En este caso, el dinero
privado se utiliza para financiar la creacion del medio que sirve para posicionar a un candidato. En algunas ocasiones, si €l
candidato al que apoyd logra triunfar, estos medios —revistas o paginas de internet—, en lugar de desaparecer entran en la
dindmica que dio inicio a este apartado: el otorgamiento de recursos publicos por la via del gasto en comunicacion social
y publicidad, cerrando el circulo de complicidades.

Todas las formas y fendmenos analizados en esta seccion forman parte de la relacion entre medios y politica que, dada
su condicion de ilegalidad, necesariamente se manejan por debajo de la mesa. Por lo tanto, una estimacion precisa de los
costos asociados con cada tipo de convenio o arreglo resultarfa imprecisa y aventurada. Sin embargo, saber que cada dia
hay 53 millones de pesos que se comercian en este mercado de manera legal puede dar una dimension de la cantidad de
recursos que pueden manejarse para tratar de influir en su destino. Adicionalmente, los candidatos pagan esta clase de
acuerdos porgue los medios también son un factor importante dentro de los costos de una camparfia, ya que los spots
‘gratuitos” no eliminaron ni atenuaron la relacion e incentivos para manipular las coberturas noticiosas o la presencia en
la opinién publica. Asf, hay una relacion de dependencia mutua que, ademéas, permanece oculta en las contabilidades de
ambas partes y cuyas reglas no son democraticas ni transparentes.
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EL FINANCIAMIENTO ILEGAL DE CAMPANAS
Y LOS DELITOS ELECTORALES

Como se ha visto a lo largo de los capitulos anteriores, el repertorio de posibilidades y modalidades de actos de corrupcion
en campafias es vasta, compleja y en constante evolucion: acuerdos entre candidatos y autoridades gubernamentales
para desviar recursos publicos; colusion y vinculacion de los candidatos con empresarios —principalmente desarrolladores,
constructores y prestadores de servicios— para asegurar beneficios futuros (como contratos), a cambio de aportaciones
en dinero y en especie durante el proceso electoral; flujo de recursos de procedencia ilicita o, simplemente, prohibidos por
la legislacion o no reportados al Instituto Nacional Electoral (INE) como parte del proceso de fiscalizacion, o recursos en
efectivo provenientes de mercados negros o del crimen organizado, entre otros. Estas conductas lesionan dos principios
constitucionales en relacion con el ejercicio del poder publico: la equidad y la imparcialidad en la aplicacion de los recursos
publicos, previstas por el articulo 134 de la Constitucion. También afectan la libertad y la igualdad del sufragio. Formalmente,
los votos valdran igual, pero, materialmente, habra otros que seran resultado de algun modelo de condicionamiento o
presion.

El sistema de prevencion, combate y castigo por la via penal de esos actos es una de las formas de garantizar la certeza,
equidad v legalidad de los procesos electorales. Por lo tanto, es indispensable realizar una revision de cémo funciona el
sistema que deberfa inhibir y persequir los delitos electorales, como estén definidos, cuéles son sus caracteristicas y como
se materializan.

8.1 MARCO INSTITUCIONAL DE LOS DELITOS ELECTORALES EN MEXICO

Durante la vida democrética del pafs se han creado instituciones y ordenamientos con el propdsito de identificar, investigar y
sancionar conductas que atentan contra el adecuado desarrollo de los procesos electorales. Los logros han sido graduales y
han permitido una evolucidn de las instituciones electorales en tres vertientes: administrativa, jurisdiccional y de procuracion
de justicia. Entre las primeras se encuentra el INE y los Organismos Publicos Locales Electorales (Oples). En los segundos,
el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) v sus salas regionales, asi como los tribunales locales.
Finalmente, en el tercer grupo se encuentran la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales (Fepade) y
sus homologas en el &mbito local. Sobre este tercer grupo recaen las tareas de investigacion y persecucion de los delitos
electorales.

La creacion de la Fepade responde a una contienda electoral controvertida. Tras la crisis de legitimidad del gobierno federal
posterior a la eleccion presidencial de 1988, producto de los reclamos de la oposicion, se presentd una propuesta politica para
crear una instancia especializada en procuracion de justicia penal en materia electoral. El 15 de agosto de 1990 se publicd
en el Diario Oficial de la Federacion un decreto por el que se expedia el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, conocido comunmente como el Cofipe,' cuerpo normativo que establecio el sistema electoral, la integracion de
sus autoridades, los medios de impugnacion y las normas relativas al proceso comicial, asf como la elaboracion del listado
nominal de electores.

1. El Cofipe con el paso del tiempo fue derogado y ahora constituye el antecedete de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (Legipe), promulgada en 2014
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Por su parte, también desde el afio de 1990, se le adiciond al Cédigo Penal Federal (CPF) el titulo vigesimocuarto, que establecio
un catélogo inicial de delitos electorales. El impetu reformista dio un salto significativo cuando, después de las modificaciones
legislativas, se crearon instituciones que permitirian el gjercicio y la aplicacion de dichos ordenamientos normativos. El 27 de
enero de 1994, en sesidn del Consejo General del IFE, se dio lectura al Acuerdo Politico Nacional, firmado por los ocho partidos
politicos y sus candidatos a la presidencia de la Republica, uno de cuyos puntos mas relevantes sefialaba que, con el propdsito
de dar mayor garantia de legalidad al proceso electoral, se explorarfa ante la Procuraduria General de la Republica (PGR) la
posibilidad de nombrar un fiscal especial para perseguir delitos en materia electoral.

Fue entonces cuando, el 19 de julio de 1994, a un mes de la contienda electoral, se presentd un decreto que adicionaba
y reformaba el Reglamento de la Ley Orgénica de la PGR, con el cual se creaba la Fiscalia Especializada para la Atencién
de Delitos Electorales (Fepade), que tendria el nivel jerdrquico de subprocuradurfa al interior de la dependencia. El cambio
institucional llegaba por la via de una exigencia natural de vida partidista plural, inclusiva y democratica.

Por su parte, no fue sino hasta la reforma politico-electoral del 10 de febrero de 20714 cuando se estipuld la obligacion de crear
una Ley General en Materia de Delitos Electorales (LGMDE), que se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de mayo
de 2014, a la cual se traslado el catélogo de delitos electorales del cédigo para tipificarse de mejor forma. Con la entrada en
vigor de la LGMDE, se asumio el desafio que representa la coexistencia en tiempo de dos ordenamientos juridicos para la
atencion de casos de naturaleza penal-electoral ?

La LGMDE vino acompafiada de varios cambios. A partir de este ordenamiento, se amplio la definicion de documentos publicos
electorales y se aumentaron las sanciones por la posible comision de alguna de las conductas delictivas del catdlogo.® De
igual forma, éste se amplid y robustecio, y se tipificaron conductas relacionadas tanto con actos de temor e intimidacion
como con tareas de fiscalizacion y rendicion de cuentas, y algunas mas por solicitar aportaciones de dinero o en especie a los
subordinados de servidores publicos en puestos de mando.*

El catélogo delictivo de la LGMDE, ademés de mejorar la redaccion de varios de los tipos penales existentes en el CPF, vio un
incremento de 23 supuestos normativos respecto de las conductas delictivas estipuladas en el propio codigo, pasando de 41
en este Ultimo ordenamiento, a 64 en la legislacién general en la materia (véase Anexo 6). Aungue varios de ellos no fueron
mas que modificaciones o precisiones sobre los existentes, destaca la incorporacién de delitos como el peculado electoral, la
especificacion de penas y responsabilidades para aguellos sujetos encargados de dar fe de hechos o certificar documentos
concernientes a la eleccion y la regulacion, ya de un conflicto de interés para ciertos funcionarios electorales,® ya de sanciones
para cualguier persona —con supuestos especificos para servidores publicos— en lo referente a la consulta popular.

Alos citados cambios de la LGMDE v a los desafios constantes a los que se enfrenta el modelo electoral posterior a la reforma
de 2014, se suma la posibilidad de que haya més sujetos sancionables (por ejemplo, los precandidatos). Asimismo, se presentd
un notorio incremento en comparacion con las penas dispuestas por el CPF v se consideraron agravantes adicionales cuando
los delitos: 1) se realizan con violencia; 2) son cometidos por algun integrante de un organismo de seguridad publica; 3)

2. Larazén es que todavia se siguen casos por denuncias realizadas sobre conductas delictivas contenidas con el titulo vigesimocuarto.

3. En particular, tratdndose de conductas sensibles, como el condicionamiento del voto para programas publicos o las aportaciones en dinero o en especie en las camparias
existiendo alguna prohibicién legal.

4. Otros con la promulgacion de la Ley General en Materia de Delitos Electorales fueron: la colaboracion interinstitucional entre distintas autoridades (lineamientos para desarrollar
mecanismos de coordinacién y colaboracion entre los municipios, los estados v la federacion); el impulso de acuerdos de coordinacion entre dependencias del gobierno federal y de
las entidades federativas; el establecimiento de protocolos estandarizados; la implementacién de un sisterna nacional de formacion, actualizacion, capacitacion y profesionalizacion
de los servidores publicos, asi como un mandato e instruccion para que cada entidad federativa contara con un fiscal especializado en la materia. Sobre este Ultimo punto, al cierre de
2017 solo 18 entidades federativas contaban con una fiscalia electoral local, de las cuales algunas son estructuras unipersonales sin un cuerpo administrativo propio

5. Se trata de un impedimento de dos afios posterior a que se abandone el cargo y es aplicable para exmagistrados electorales y exconsejeros electorales, federales o nacionales y
locales, asi como exsecretarios ejecutivos del INE o de cargos similares en los organismos publicos locales electorales
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si se realizan por una o varias personas armadas; 4) si se condiciona el sentido del voto a la prestacion de un programa
de naturaleza social; 5) si se realiza durante una precampafia 0 campafa electoral, 0, 6) en caso de que se proporcione
informacion falsa (véase Anexo 7).

8.2 CATALOGO DE DELITOS ELECTORALES

Un delito electoral es una accion u omision que lesiona o pone en riesgo el desarrollo adecuado de la funcion electoral
y atenta contra las caracteristicas del voto: universal, libre, directo, personal, secreto e intransferible.® Con la sancion de
estas conductas se pretende garantizar la libertad de conciencia y el derecho al voto, preservar las condiciones legales del
proceso electoral, respetar la voluntad popular, mantener la confiabilidad en las instituciones democraticas y en los Poderes
de la Union, asf como salvaguardar los principios de certeza y equidad, asf como la confianza en los documentos publicos
electorales.

El catélogo de delitos electorales que prevé la LGMDE sistematiza las conductas delictivas de acuerdo con el sujeto que las
lleva a cabo. En general cualquier persona puede cometerlas, pero la legislacion particulariza sobre aquellas por las que son
responsables servidores publicos, funcionarios electorales, funcionarios partidistas, candidatos y precandidatos, lo que a
su vez modifica la pena para cada uno de ellos. Por mencionar un ejemplo, la oferta de bienes o dinero a cambio del voto,
conducta tipificada como delito en la legislacion y comuinmente conocida como ‘compra de votos', se sanciona hasta con
tres afios de prision por regla general; sin embargo, su penalidad podria llegar a los seis afios si dicha conducta la realiza
un precandidato o candidato.

A continuacion se describe el catélogo de delitos en materia electoral promulgado el 24 de mayo de 2014:

a) Delitos electorales cometidos por cualquier persona

- Alterar el Registro Federal de Electores y/o documentos relativos;

- Apoderarse de material electoral;

- Solicitar votos por paga, promesa de dinero u otra contraprestacion (compra de votos);
- Recoleccion y retencion de credenciales para votar,

- Obstaculizar el desarrollo normal de las votaciones o las tareas de los funcionarios electorales;
- Realizar acciones de proselitismo durante la jornada;

- Acarrear votantes (con algunas excepciones);

- Votar mas de una vez o hacerlo sin cumplir los requisitos;

- Impedir la instalacion o el cierre de casillas;

- Realizar actos de temor o intimidacion hacia el electorado;

- Obstaculizar el traslado de paquetes y documentos publicos electorales;

- Solicitar evidencia del voto (de su sentido);

- Publicar resultados de encuestas durante el periodo de reflexion o la jornada electoral, o
- Proporcionar fondos provenientes del extranjero.

6. Para mayor detalle sobre la definicion, véase el sitio web de la Fepade, disponible en <http://www.fepade.gob.mx/delitos.html>
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b) Delitos electorales cometidos por funcionarios electorales

- Inducir o gjercer presion sobre los electores;

- Abstenerse de cumplir —sin causa justificada— las obligaciones como funcionario electoral;
- Alterar resultados electorales;

- Divulgar —de manera publica e intencional— noticias falsas sobre la jornada electoral, o

- Expulsar u ordenar el retiro de la casilla electoral de representantes de partidos.

c) Delitos electorales cometidos por candidatos o funcionarios partidistas

- Realizar o distribuir propaganda electoral durante la jornada electoral,

- Obstaculizar el desarrollo normal de la votacion o de los actos posteriores a éste;

- Abstenerse de rendir cuentas o de realizar la comprobacion o justificacion de gastos ordinarios;
- Comprar votos;

- Ocultar o negar, o incluso alterar, informacion que le sea legalmente requerida, o

- Utilizar facturas o documentos comprobatorios alterando el costo real de los bienes.

d) Delitos electorales cometidos por servidores publicos

- Destinar apoyo a un candidato o partido en virtud de su encargo como servidor publico;
- Condicionar servicios publicos;

- Obligar a subordinados a emitir su voto en algun sentido particular;

- Coaccionar a sus subordinados para participar en actos proselitistas;

- Solicitar aportaciones de dinero a subordinados, o

- Negar informacion solicitada por autoridad competente.

Adicionalmente, incurren en un delito electoral agquellos ministros de culto religioso que, en el desarrollo de los actos propios
de suministerio, o en el gjercicio del culto religioso, presionen el sentido del voto, induzcan expresamente al electorado a votar
0 abstenerse de hacerlo por determinada persona o partido. Por otro lado, la LGMDE también considera dentro del catalogo
delictivo a todos aquellos exfuncionarios electorales que se desempefien o sean designados para cargos publicos por los
poderes Ejecutivo v Legislativo cuya eleccion hayan calificado o participado o, en su caso, asuman cargos de dirigencia
partidista 0 sean postulados a cargos de eleccion popular dentro de los dos afios siguientes a la conclusion de su cargo.

La promulgacion de la LGMDE trajo consigo, con la pretension de disminuir los ilicitos, el agravamiento de las sanciones y la
incorporacion de otros sujetos como posibles responsables de aguéllos. La efectividad de la politica de endurecimiento de las
penas ha presentado en el mundo resultados ambivalentes, pero por lo general dista de ofrecer conclusiones tajantes —segun
el pals que se trate—, aungue si bien en México se ha dado en repetidas ocasiones sin tener resultados.

Por otro lado, es importante sefialar que todos los delitos electorales estan catalogados como "no graves’, es decrr, los
sujetos acreedores de una sentencia condenatoria podrian, potencialmente, conmutar su pena y evitar ir a la carcel. Esto
es, las personas imputadas de un delito de esta naturaleza pueden enfrentar el juicio en libertad. En todo caso, el agente del
Ministerio Publico solicitaré durante el proceso una medida cautelar de acuerdo con lo dispuesto en el Codigo Nacional de
Procedimientos Penales.®

7. Por ejemplo, magistrados electorales (federales o locales), consejeros electorales (nacionales o locales), secretario ejecutivo del Instituto Nacional Electoral o cargo equivalente en
los organismos publicos locales electorales de las entidades federativas

8. En el anexo 8 se presenta un clasificacion didactica de las modificaciones hechas a las penas de la LGMDE sobre aquellos articulos que encuentran un antecedente en el Codigo
Penal Federal, tomando en cuenta que las posibles sanciones que se estipulan para cada conducta dependeran del tipo de sujeto que la realice

9. Lo anterior, con base en lo dispuesto en el articulo 16 constituciona
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Que los delitos electorales no sean considerados graves genera, en primer lugar, un incentivo para su comision. Los
funcionarios, candidatos o dirigentes partidistas saben que lo peor que les puede pasar es tener que pagar una multa (o dafiar
su imagen, aungue muchos se refugian en el deber de sigilo de la investigacion), y que no llegardn a prision mas que unas
horas. En segundo lugar, la mayor parte de los delitos electorales que pueden ser cometidos por servidores publicos estan
definidos en funcion del beneficiario y la temporalidad de la conducta, es decir, tiene que ser identificable que beneficien a un
precandidato o candidato y, si las actividades no son dentro de los calendarios electorales —por ejemplo, que hayan ocurrido
uno o dos afios antes— no se considerarfan como delito electoral.

Ademas, la temporalidad de los tipos penales en materia electoral también ha sido un problema, pues se tienen precedentes
de jueces que han decidido que algunos delitos —como los actos de temor o intimidacion a los electores— sélo pueden
considerarse como tales si se cometen el dia de la jornada electoral, por lo que, fuera de ella, también escapan de la accion
de la Fepade.

Tampoco se ha logrado establecer una clara distribucion de competencias. La LGMDE indica que el Ministerio Publico Federal
tendra conocimiento cuando el INE organice los procesos electorales locales en los términos de la Constitucion. Sin embargo,
después de la reforma constitucional de 2014, se establecié que el Instituto tenfa la posibilidad de atraer ciertas facultades de
los Organismos Publicos Locales Electorales (Oples). En este caso, el proceso es local, pero con la intervencion del INE. Con
esto, la Fepade tendrfa posibilidad de intervenir en los delitos que se cometieran, pero, en la practica, ha generado un disenso
con las autoridades locales que puede terminar en la obstruccion de la persecucion efectiva de los delitos.

8.3 ESTADISTICA DELICTIVA EN MATERIA ELECTORAL

Grafica 8.1. Expedientes iniciados por presuntos delitos electorales (1994-2017)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Fepade actualizados a noviembre de 2017
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Todos los cambios institucionales y legislativos no se han traducido necesariamente en la reduccidn del nimero de
denuncias sobre delitos electorales o de su comision. Sin embargo, es necesario sefialar que la creacion de instituciones
y ordenamientos especializados si han contribuido a visibilizar estos fenémenos y a medir la incidencia delictiva de estos
ilicitos. De acuerdo con cifras de la Fepade, afio tras afio de 1994 a 2017 ha aumentado el nimero de denuncias sobre
delitos electorales: se trata de aproximadamente 27 mil posibles delitos electorales en este periodo. Incluso, si se hace un
comparativo entre las elecciones presidenciales de 1994 (550) vy las de 2012 (2,451), la cantidad de averiguaciones previas
se incrementd mas de cuatro veces.

Evidencia documentada de la fiscalia especializada sefiala que el nimero de casos iniciados aumenta con el paso del
tiempo, particularmente en afios con proceso electoral federal y, de manera méas notoria, en los de eleccién presidencial.
Muestra de ello es que el crecimiento entre 2000 v 2006 fue de 39%, al pasar de 848 a 1,179. Entre 2006 y 2012 el
incremento se calcula en 108%: de 1,179 a 2,451 expedientes. Por su parte, vale la pena mencionar que el afio en el que se
presentd la mayor incidencia delictiva entre los afios 1994y 2017 fue 2016. Otro hecho significativo es que las denuncias
recibidas poco antes del cierre de 2017 superaron el nimero de denuncias presentadas en todo 2015 (1,697).

De 1994 a 2017 la Fepade se iniciaron, en promedio, mas de 1,100 expedientes por afio. Estas cifras se agravan si se
toma en cuenta que no todas las averiguaciones previas o carpetas de investigacion que se inician concluyen en una
consignacion con un presunto responsable. De hecho, solo 36.2% de las denuncias que se han presentado ante la Fepade
en ese periodo de 13 afios han concluido en consignaciones; el resto ha caido en alguno de los supuestos sefialados
previamente.'® En términos absolutos, 2011, 2012 y 2016 2012, 2016 y 2011 han sido los afios con mayor cantidad de
consignaciones.

8.3.1 LOS DELITOS ELECTORALES MAS DENUNCIADOS

Uno de los elementos mas relevantes para comprender la dindmica delictiva en materia electoral es identificar cudles son
las conductas que se han identificado como las mas frecuentes. Al contabilizar los aproximadamente 27 mil expedientes
abiertos por la Fepade de 1994 a 2017, los posibles delitos que se denunciaron con mayor frecuencia fueron: 1) alterar
el Registro Federal de Electores (55.1%); 2) hacer mal uso del material electoral (10.0%); 3) la compra de votos (6.7%): 4)
destinar apoyos a candidatos o partidos en virtud del encargo (6.2%); 5) condicionar la prestacion de servicios publicos
(3.4%), y 6) recoger credenciales para votar (2.3%). En total, el resto de delitos electorales sumados representa 8.9%. Cabe
destacar que, de esta suma historica, 7.5% de las denuncias fueron por otros delitos, es decir, no electorales.'

El hecho de que la alteracion del Registro Federal de Electores (RFE) sea el delito de mayor frecuencia se debe a las
denuncias que el INE presenta por las inconsistencias que encuentra en sus registros, debido a movimientos masivos
de personas de un lugar a otro (conocido como domicilio irregular o turismo electoral), o por el cambio de identidad que
hacen o pretenden hacer los ciudadanos cuando solicitan una credencial para votar con datos diferentes de los reales. Por
otra parte, si bien es el delito que se presenta mas reiteradamente, su incidencia ha ido disminuyendo: mientras que en el
afio 2014 el porcentaje de los delitos registrados por la comision de esta conducta era 96.5%, la cifra disminuyd a 36.7%
durante 2017.'?

10. Puede determinarse el no ejercicio de la accion penal porque haya alguna causal de sobreseimiento o no haya pruebas suficientes para acreditar el delito; otra opcioén es que ese
expediente se envie a reserva o archivo temporal, o que se declare la incompetencia y se abstenga de investigar si en el caso puesto a disposicion los hechos no constituyen un delito
11. Informes anuales de actividades y actas circunstaciadas de la Fepade

12. Ibid
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Por otro lado, destaca el nimero de casos por hacerse de materiales y usar recursos publicos para apoyar a candidatos o
partidos. Lo anterior se observa en tres modalidades que conviven en los procesos electorales: 1) modificar los registros de
votacion; 2) impedir que se realice la jornada mediante el mal uso de materiales electorales, y 3) intervenir institucionalmente
en apoyo de algun partido.

En 2017, otros delitos comenzaron a hacerse mas frecuentes. La compra de votos tuvo una incidencia delictiva alta (16.8%),
sequida de destinar bienes o servicios "en virtud de su encargo’ (6.8%), conocido comunmente como peculado electoral.
Después aparecen las acciones en que se recogen o retienen credenciales (poco menos de 5%) v los actos de infundir
temor o intimidacién al electorado (8.1%). Finalmente, también se ha incrementado el condicionamiento de programas
publicos (4 por ciento). '

8.4 DELITOS ELECTORALES “MAS RELEVANTES" POR SU IMPACTO

Con la promulgacion de la LGMDE se han presentado en México nuevas modalidades delictivas cuya comision, a pesar de
tener menor prevalencia, tiene mayor impacto sobre el desarrollo democratico del pais y, en general, sobre las instituciones,
los ciudadanos y el ejercicio, uso y destino de los recursos publicos. Interesa destacar dos de ellas: a) condicionamiento de
programas publicos y b) turismo electoral.

6.4.1CONDICIONAMIENTO DE PROGRAMAS SOCIALES

Los programas sociales son mecanismos institucionales para satisfacer derechos fundamentales de naturaleza social,
no dadivas gubernamentales. Cualguier modelo de condicionamiento de un programa social con fines electorales es, en
sf mismo, una violacion a los derechos sociales de las personas y, por supuesto, al derecho individual del voto activo. Esta
conducta supone no sélo un intercambio momentaneo como la compra de votos, sino la generacion de temor por quedar
excluido de obtener recursos publicos. Esta modalidad delictiva subvierte la [6gica de los derechos sociales vy, en lugar de
hacerlos inalienables, los convierte en negociables.

Para contrarrestar este efecto, se tipificd como delito electoral el condicionamiento de programas publicos (pensado
preponderantemente en los programas sociales). El CPF establece (articulo 407, fraccion 1) gue un servidor publico comete
un delito por ‘condicionar la prestacion de un servicio publico, el cumplimiento de programas, a la emision del sufragio en
favor de un partido politico o candidato’. Como resultado de la reforma politico-electoral de 2014, en la LGMDE se actualizd
esta conducta como delito en el articulo 11, fraccién Il en los términos siguientes:

ll. Condicione la prestacion de un servicio publico, el cumplimiento de programas gubernamentales, el
otorgamiento de concesiones, permisos, licencias, autorizaciones, franquicias, exenciones o la realizacion
de obras publicas, en el ambito de su competencia, a la emision del sufragio en favor de un precandidato,
candidato, partido politico o coalicion; a la abstencion del ejercicio del derecho de voto o al compromiso de
no votar a favor de un precandidato, candidato, partido o coalicion. Si el condicionamiento del programa
gubernamental se realiza utilizando programas de naturaleza social, se aumentara hasta un tercio de la pena
prevista en este articulo.

13. Ibid

14. Con lo anterior se tuvo la intencion de atacar una practica nociva para la democracia que constituia un verdadero fraude a la ley penal electoral: el condicionamiento de programas
sociales por parte de las personas que fungen como “vocales'. En efecto, el tipo penal preveia como sujeto activo de la comision del ilicito al servidor publico. En los hechos,

quien acudia a las reuniones y condicionaba los programas sociales no era el servidor publico, sino las vocales (generalmente mujeres) del programa. Con ello, aquél eludia la
responsabilidad penal, al no tipificarse la conducta desarrollada por éstas, lo cual cambid con la reforma, y también con la actuacion de la Fepade en los procesos electorales de 2015,
2016y 2017

176‘ DINERO BAJO LA MESA Financiamiento y gasto ilegal de las campanas politicas de México



Esta tipificacion amplio las modalidades en que el delito podia ser cometido y agravo la penalidad de las conductas
encaminadas a condicionar los programas de naturaleza social. Adicionalmente, la LGMDE establece un tipo penal en el
que el sujeto activo es un ciudadano. Esto constituye otro de los principales cambios entre el Codigo Penal y la Ley General,
pues no limita a la conducta cometida por un servidor publico y la necesidad en la investigacion de comprobar su calidad,
sino abre la posibilidad de sancionar a aquellos que, aun sin tener acceso a recursos publicos de programas sociales,
pueden amenazar con suspender sus beneficios. La ley establece que es un delito electoral: ‘Amenazar con suspender los
beneficios de programas sociales, ya sea por no participar en eventos proselitistas, o bien, para la emision del sufragio en
favor de un candidato, partido politico o coalicion”

Al analizar la estadistica, el condicionamiento de programas sociales aumenta en afios con eleccion federal, aunque se
presenta practicamente todos los afios. Esto constituye el primer foco de atencion, pues el tipo de eleccion aumenta
la probabilidad de que se cometa este delito. Durante 2015 se tuvo el mayor registro de averiguaciones previas por
condicionamiento de programas sociales, mientras que con el inicio del Sistema Penal Acusatorio se tiene un nuimero
importante de casos iniciados en 2016.

Partiendo de la premisa de que existe una correlacion entre la pobreza y el numero de beneficiarios de programas sociales,
deberia haber, asimismo, una relacion directa entre los niveles de marginacion de las entidades federativas y la incidencia
delictiva por condicionamiento. Es decir, las zonas con condiciones méas desfavorables presumiblemente son también
donde hay mayor abuso. La comision de delitos electorales (particularmente en zonas vulnerables) se explica por. 1)
oportunidad de obtener algun beneficio momentaneo, como dinero en efectivo; 2) posibilidad de acceder a programas
sociales; 3) aseguramiento de la permanencia dentro de un programa social, y 4) percepcidn de la baja probabilidad de
ser investigado y sancionado por la comisién de delitos electorales. En otras palabras, la necesidad de las personas por
obtener un beneficio es proporcional a la probabilidad de impunidad en la comision de delitos electorales.

Los resultados de comparar las estadisticas de ambos fendmenos muestran que hay una correlacion entre el grado de
marginacion y la incidencia delictiva en materia electoral. Las seis entidades mas marginadas del pafs (Chiapas, Guerrero,
Oaxaca, Veracruz, Hidalgo y Puebla) presentan cifras altas de incidencia delictiva. £l caso de Chiapas es particularmente
preocupante, ya que es el primer lugar en marginacion y el primer lugar en incidencia por condicionamiento de programas
sociales en averiguaciones previas. En cuanto a carpetas de investigacion, Oaxaca ocupa el tercer lugar en marginacion y
el sequndo en incidencia; Hidalgo es el quinto en marginacion y el cuarto en incidencia; destaca Puebla al ser el de mayor
nivel de incidencia, con 2.28 carpetas por cada 100 mil habitantes.

Figura 8.1. Niveles de marginacion (izquierda) e incidencia de delitos de condicionamiento de programas sociales
(derecha) por entidad federativa*
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* Los tonos oscuros son aquellos donde el nivel de marginacion y de incidencia son mas elevados.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Coneval y la Fepade
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En la figura 8.1 se muestra un comparativo entre el grado de marginacion por entidad federativa medido por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) v la incidencia delictiva por condicionamiento de
programas sociales. Se observa que las entidades federativas con condiciones desfavorables son las mas vulnerables en
este aspecto.

Grafica 8.2. Denuncias por partido de presuntos delitos electorales por condicionamiento de programas sociales (1994-2016)
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Ahora bien, ;qué sucede con los partidos que estén detras de este condicionamiento? ¢Existe alguna relacion entre el
partido en el gobierno y el uso de estos recursos para fines electorales? Si se analiza la incidencia del condicionamiento
de programas sociales entre 1994 vy 2016 distinguiendo por el partido politico involucrado, se nota que hasta el afic 2000
el Partido Revolucionario Institucional (PRI) era el principal partido infractor (gréfica 8.2). Para 2015, el PRI se convirtié en
el partido politico més denunciado, seguido por el Partido Verde Ecologista de México (PVEM), en el mismo afio en que
hubo elecciones federales intermedias y, ademas, locales en el estado de Chiapas. En este Ultimo caso, proporcionalmente
existieron mas denuncias por condicionamiento de programas sociales que en cualquier otra eleccion de ese afio.

El condicionamiento de programas sociales en México se trata eminentemente de una relacion de gobiernos beneficiando
a su instituto politico, no asf entre partidos. De hecho, es dable confirmar que los partidos politicos en el ejercicio del cargo
hacen mayor uso de este recurso para logar sus fines electorales. Por otro lado, es importante destacar que hay mayor
condicionamiento en aguellas regiones geograficas mas marginadas, por 1o que los grados de pobreza de una entidad y
el numero de beneficiarios de programas sociales deben constituir un semaforo para la prevencion de este tipo de delitos.
Por dltimo, con los datos al afio 2016, también cabe concluir gue el condicionamiento de programas se presenta mas en
los afios de elecciones federales.

8.4.2. DOMICILIO IRREGULAR (TURISMO ELECTORAL)

El delito de alteracion del RFE tiene como modalidad el aportar datos falsos respecto del domicilio que habita el ciudadano.
Técnicamente se definid como domicilio irregular. Se persigue caso por caso, en virtud de que la comision del ilicito es
individual. Sin embargo, se ha detectado un fenémeno de movilizacién masiva que el propio dictamen de expedicion de la
LGMDE denomind "turismo electoral”.

Dicho fendmeno puede entenderse como el cambio de domicilio de un grupo numeroso de personas de un municipio o
entidad a otro u otra, generalmente colindante; sin embargo, también se han detectado casos de movilizaciones masivas
a otras entidades. Los ciudadanos que realizan estos movimientos acuden & los modulos de atencion ciudadana del INE
para solicitar una credencial de elector con un domicilio diferente del que tienen registrado. Los movimientos efectuados
quedan asentados en el RFE, que contiene los datos de identificacion de todos los ciudadanos con derecho a votar, y
constituye un requerimiento esencial para garantizar la integridad y confiabilidad de los procesos electorales, al establecer
informacion fidedigna de los electores.

De manera periddica, el INE implementa mecanismos de depuracion del RFE con el objeto de detectar inconsistencias en
los registros. El cambio significativo en el nimero de ciudadanos inscritos en diferentes municipios, distritos o entidades
federativas respecto de periodos previos representa un punto de atencion por razén de que puede haber alteracion al
registro. Una vez identificados los casos, se realizan visitas de verificacion en campo y se determina si hay elementos para
corroborar que el RFE fue alterado.”™

Al identificar la alteracion del registro, el INE presenta las denuncias ante la Fepade para que ésta investigue los hechos v,
en caso de que determine la existencia de un delito, el expediente se consigne ante el juez o, en el nuevo sistema procesal
penal acusatorio, se solicite la audiencia inicial. Uno de los cambios més importantes entre el CPF y la LGMDE es que ésta
establece como delito no solo la alteracion del RFE, sino también las conductas relacionadas con la solicitud o promocion
para que una o varias personas entreguen informacion falsa al Registro Federal de Electores, Padron Electoral o Listado

15. El fenémeno turismo electoral (domicilio irregular) es uno de los medios por el cual se altera el RFE. El otro es mediante el cambio de identidad, es decir, personas que solicitan una
credencial con un nombre diferente del suyo. Estos cambios se descubren gracias a programas de deteccién de caracteristicas fisionémicas y dactilares
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de Electores. El CPF tipificaba la alteracion al RFE por parte de quienes cambiaban de domicilio, no asf los actos de las
personas que lo promovieran, que ahora se considera como un agravante

Aunado a lo anterior, la LGMDE establece como un segundo agravante el que los actos de solicitud o promocion del turismo
electoral se realicen a través de la promesa de empleo, paga, entrega de recursos 0 amenazas. Finalmente, en su fraccion
Il, el articulo 13 de la LGMDE establece como conducta delictiva la alteracion, falsificacion, destruccion, posesién, uso,
adquisicion, comercializacion, suministro o transmision de manera ilegal de archivos y datos del RFE, con un agravante
para el caso de que los sujetos activos sean servidor publico, funcionario partidista, precandidato o candidato.

La primera averiguacion previa relacionada con domicilio irreqular se inicid en 2007 por hechos ocurridos en la Ciudad de
México. Desde esa fecha y aun hasta el 30 de septiembre de 2016, la Fepade habia iniciado 6 807 averiguaciones previas
por la alteracion del RFE por medio de domicilio irreqular. Esto representa 30.8% de las averiguaciones previas iniciadas
entre los afios 1994 y 2017.

Grafica 8.3. Delitos de alteracion del Registro Federal de Electores (2007-2016)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Fepade

El afio con mayor registro de estos casos fue 2011, con 1,839 averiguaciones previas. El patrén que se observa es que los
aflos previos a los procesos electorales federales presentan un nimero mayor de movimientos catalogados como turismo
electoral. Este fendmeno se presentd en 2011 y 2014, afios de preparacion del proceso electoral y fechas donde concluye
la etapa de inscripcion al RFE (los médulos se cierran los dias 15 de enero del afo del proceso electoral).
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Tabla 8.1. Municipios con mayor nimero investigaciones de alteracion del Registro Federal de Electores
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Fepade
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Las entidades federativas que presentan el mayor nimero de casos por domicilio irregular son el estado de México (2,219),
Veracruz (2,069) y Sonora (485). Ademés, se han identificado diversos municipios en los que hay un nimero alto de casos,
lo que es indicativo de una estrategia coordinada (tabla 8.4). Las investigaciones de la Fepade han identificado que en el

estado de México la principal explicacion ha sido la movilizacion de grupos sociales, mientras que en Veracruz y Sonora

las alteraciones se han hecho a cambio de promesas de empleo hechas por partidos politicos y/o gobiernos. En todos los

casos, la alteracion se hace con propdsitos electorales.
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El turismo electoral ha tenido un incremento importante desde que se detectd el primer caso en 2007. De acuerdo con los
datos oficiales, hasta 2016 una de cada tres averiguaciones previas iniciadas por la Fepade era por la comision de este
delito.

La alteracion del RFE puede incidir en los resultados electorales de dos maneras. Por un lado, por el nimero de personas
que son trasladadas de sus lugares originales de residencia a otros donde no habitan para emitir su voto por un partido o
candidato especifico; por el otro, por la omision del voto de las personas que cambiaron su lugar de residencia una vez que
cuentan con una credencial para votar de un lugar diferente. Adicionalmente, se ha identificado que el perfil socioecondmico
de las personas que participan en estos actos es, en el mayor de l0os casos, de escasos recursos, con niveles educativos
bajos y con una alta vulnerabilidad por las condiciones socioecondmicas en las que se encuentran.

El turismo electoral tiene como principales herramientas el engafio a las personas, la promesa de pago econémico o
en especie, el condicionamiento de empleo, asf como el uso de amenazas para que acepten realizar el procedimiento
de cambio de domicilio. Ademas, la comision de estas conductas constituye un delito electoral que se sanciona con
penas econdmicas y corporales. Las personas involucradas, ademas del abuso del que fueron victimas, se convierten en
inculpados por la alteracion del RFE.

En resumen, el turismo electoral tiene dos efectos negativos. Por una parte, la afectacion a la contienda democrética a
través de la alteracion del documento registral de los votantes; por la otra, el abuso de la vulnerabilidad social y econdmica
de los ciudadanos que por necesidad acceden a cometer tales actos.

8.5 CONDUCTAS DELICTIVAS EN EL FINANCIAMIENTO DE CAMPANAS

Fue hasta la reforma constitucional de 2014, v la posterior expedicion de la LGMDE, cuando se introdujeron modalidades
delictivas mas precisas que configuran fuentes de financiamiento ilicito en las campafias electorales. Una de las formas
mas ilustrativas del financiamiento ilegal es el llamado “peculado electoral’.

El peculado electoral es el desvio de recursos publicos para el apoyo a organizaciones partidistas o para disponer de ellos
en actividades politicas sin estar legitimado para ello. Hasta antes de ser tipificada, esta conducta era un delito que solo
la PGR perseqguia, sin importar si tenfa un uso politico 0 no. Con la definicion de la nueva ley, cuando el uso de este tenga
un fin politico electoral debe ser perseguido por la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales (Fepade).
Dada la relativa novedad de esta atribucion, aun son pocos los casos en los que se ha presentado este tipo penal. Sin
embargo, la Fepade y algunas fiscalias locales ya cuentan con algunos ejemplos de carpetas de investigacion que podrfan
encuadrar en esta clase de conductas delictivas, aungque de los procesos judiciales de los que derivaron haya podido
ejercerse la accion penal por otros delitos relacionados. Al respecto, la Fepade inicié 53 expedientes entre 2015y el primer
semestre de 2017 asociados con el fendmeno de peculado electoral.

Es importante mencionar que la tipificacion de esta conducta fue una transformacion sustantiva en el marco de la
persecucion de delitos electorales, puesto que abrid la puerta para que la Fepade participara en investigaciones que
originalmente sélo se clasificaban como “desvio de recursos”.'®

16. Precisamente bajo la posible comisién de este delito casos como el de Odebrecht pudieron comenzar a investigarse
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Con el peculado electoral y la incorporacion de otras conductas en la LGMDE vy, en especial, con la alternancia en el gjercicio
de gobierno en el ambito local, la dinamica operativa y la tareas de investigacion de las instituciones de procuracion de
justicia electoral, en especifico la Fepade, comenzaron a centrarse en modalidades de financiamiento ilegal, como la
retencion de salarios a trabajadores con fines ilicitos, el destino de recursos para candidatos y partidos provenientes de los
gobiernos locales, la contratacion de empresas fantasma por parte de los gobiernos locales para presuntamente desviar
dichos recursos a las campafias electorales y el desvio de recursos de sindicatos a través de cuentas nominales para pagar
estructuras partidistas, entre otros. A continuacion se describen algunos ejemplos.

Grafica 8.4. Delitos de peculado electoral investigados en 2017, por entidad federativa .
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Cuadro 8.1 Desvios de nomina para financiamiento ilicito de fines partidistas.

El 27 dejunio de 2017, la Fepade informa la vinculacion a proceso de tres exfuncionarios del gobierno de
César Duarte, en Chihuahua, a saber: el exsecretario de Hacienda, asi como los exdirectores generales
de Egresos y de Administracion de la misma dependencia, ademas de solicitar también la vinculacion
a proceso del secretario de Finanzas del PRI estatal. Los funcionarios habrfan estado relacionados
con las retenciones ilegales a los salarios de los trabajadores del estado, a favor del PRI, ejerciendo
coaccion sobre ellos, para con esos recursos financiar de forma licita los procesos electorales. Al hacer
este anuncio, la Fepade también solicitd orden de aprehension para el exgobernador y el ex director de
Recursos Humanos del estado.

El 30 de junio de 2017, un juez de distrito concedio la orden de aprehension en contra de Duarte, en
la que formalmente se le acusa de solicitar a sus subordinados aportaciones en dinero y el desvio de
recursos de mas de 75 millones de pesos, presuntamente destinados para apoyar al partido politico
que pertenece. De acuerdo con un boletin institucional emitido por la Fepade, el exgobernador a través
de sus colaboradores realizaba descuentos (de entre el 5y 10 por ciento) a las compensaciones de los
trabajadores de mandos medios y superiores. Estos recursos se retenian por la Secretarfa de Hacienda
estatal en una cuenta bancaria administrada por el director de Recursos Humanos de la dependencia;
posteriormente se emitian cheques a una empresa mercantil para su cobro y entrega en efectivo
(ver anexo 9). Hasta el momento se tiene evidencia documental de estos recursos por un monto que
asciende a los 14.5 millones de pesos.

Luego de que el ex director de Recursos Humanos no se presentara a la audiencia inicial en su contra,
el Ministerio Publico de la Federacion solicito la orden de comparecencia misma que un juez de distrito

concedio para que se ejecutara por agentes policiales.

La retencion de salarios configura un hecho sefialado en la LGMDE como delito el cual se encuentra
previsto y sancionado en su articulo 11, fracciones 'y V, cuando establece:
Articulo 11. Se impondran de doscientos a cuatrocientos dias multa y prision de dos a
nueve afios, al servidor publico que:
[..]
1. Destine, utilice o permita la utilizacion, de manera ilegal de fondos, bienes o servicios que
tenga a su disposicion, en virtud de su cargo, al apoyo o al perjuicio de un precandidato,
partido politico, coalicion, agrupacion politica o candidato, sin perjuicio de las penas que
puedan corresponder por el delito de peculado;
[..]
V. Solicite a sus subordinados, por cualguier medio, aportaciones de dinero o en especie
para apoyar a un precandidato, candidato, partido politico, coalicion o agrupacion politica.

El modus operandi que presuntamente habria ocupado la red de desvio de recursos provenientes de los salarios de los trabajadores del estado de
Chihuahua se describe en el Anexo 9 del presente apartado. Fuente: Boletines de prensa de Fepade

17. Fepade, ‘Fepade vincula a proceso a cuatro exfuncionarios de Chihuahua por retenciones ilegales ordenadas por el exgobernador César Duarte’, Boletin Institucional del 27 de
junio de 2017, disponible en <http://bit ly/2yf9CA2>

18. Fepade, “Obtiene Fepade orden de aprehensién en contra del exgobernador de Chihuahua, César Duarte’, Boletin Institucional del 30 de junio de 2017, disponible en <http://bit
ly/2xCgUJIM>

19. Fepade, "Obtiene Fepade orden de comparecencia en contra de un funcionario de la SH de Chihuahua, Boletin Institucional del 18 de agosto de 2017, disponible en <http://bit
ly/2yleUof>.
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Cuadro 8.2. Desvio de recursos federales para el financiamiento de campanas estatales

Otro caso se presentod también en el estado de Chihuahua. Evidencia documental puesta a disposicion
de la Fepade indica que en esta ocasion se habria tratado de una simulacion de prestacion de servicios
profesionales que nunca se realizé, la cual suponia el ejercicio de recursos del estado provenientes de la
federacion, los cuales —se presume de acuerdo con las pruebas presentadas— se destinaron a apoyos
de algunas campafias estatales en el proceso electoral de 2016:

El miércoles 20 de diciembre de 2017 fue detenido el exsecretario general adjunto del Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI), Alejandro Gutiérrez, en un operativo conjunto de la Policfa Federal y la Policfa
Estatal del estado de Chihuahua, por una presunta triangulacion de recursos publicos que irfan a parar
en las arcas del partido con el proposito de financiar algunas campafias estatales del afio 20716; opera-
cidn que se presume estuvo aprobada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

De acuerdo con testimonios de algunos implicados, entre ellos el exsecretario de Hacienda de Chi-
huahua, Jaime Herrera, el exgobernador César Duarte cred cursos educativos fantasma por 250 millo-
nes de pesos, recursos que posteriormente serfan desviados al Comité Ejecutivo Nacional del PRI, De
acuerdo con el testimonio, Gutiérrez fue el operador financiero de este mecanismo.

Luego de su aprehension, Alejandro Gutiérrez fue vinculado a proceso por un juez estatal como proba-
ble responsable del desvio de dichos recursos. El delito que se le imputa es peculado agravado, el cual
puede alcanzar una pena de cuatro a doce afios de prision.

Un comunicado de la Fiscalfa del estado de Chihuahua sefiala que se encontraron elementos suficien-
tes para presumir la participacion del implicado en la sustraccion de 250 millones de pesos del patri-
monio publico del gobierno estatal, en el periodo comprendido de diciembre de 2015 a octubre de 2016.
De acuerdo con la Fiscalfa, para desviar el dinero destinado para programas educativos, el exfuncio-
nario partidista consigui® contratos con po lo menos cinco empresas del centro del pals, las cuales
simularon la prestacién de servicios:

‘[Descripcion del mecanismo] Fingieron la realizacion de dictdmenes de excepcion a la
licitacion publica, actas de adjudicacion directa, contratos con sus respectivos pagos y

facturacion. Las empresas y los contratos involucrados, son: 1) SH/AD078/2016, con la
empresa 'Servicios y Asesorfas Samex, S. C. por la cantidad de 55 millones de pesos;
2) SH/AD/079/2016, a través de la moral ‘Servicios y Asesorfas Sinnax, S. A. de C. V!
por 55 millones de pesos; 3) SH/DA/080/2016, mediante ‘Servicios y Asesorias Sisas,
S. A de C. V por 46 millones de pesos; 4) SH/DA/077/2016, con la empresa '‘Despacho
de Profesionistas Futura, S. A. de C. V! por la cantidad de 90 millones de pesos; 5) SH/
DA/067/2016, a través de la moral ‘Jet Combustibles, S. A. de C. V', por la cantidad de
cuatro millones de pesos; la cual es propiedad de Gutiérrez” (Aristegui Noticias).

Al valorar estos elementos, como medida cautelar el juez estatal ordend seis meses en prision pre-
ventiva para Gutiérrez y dictamind un lapso de cuatro meses para que el Ministerio Publico realice las
investigaciones correspondientes

Fuente: INE, Fepade y revision hemerogréfica
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Cuadro 8.3. Coahuila: "sindicato fantasma”

La Fepade abrio una carpeta de investigacion conocida comunmente como ‘Comités Ciudadanos'?,
en la que investigo el pago de una estructura clientelar a través de tarjetas de ndomina que otorgaba un
sindicato fantasma, es decir, cuyos representados y rubro eran simulaciones, denominados ‘Sindicato
de Trabajadores y Empleados Especializados y Conexos de la Republica Mexicana” y "Sindicato de
Trabajadores y Empleados Especializados Profesionales y Administrativos en General de la Republica
Mexicana',

Como parte de sus operaciones como sindicato, se contrataron servicios financieros con una institu-
cion bancaria para la emision de tarjetas de débito en las cuales se pagarfa a personas supuestamente
asociadas al sindicato. En una investigacion paralela, el INE acredito la existencia de las tarjetas, su vin-
culo con el Sindicato v el flujo de dinero hacia éstas. El sindicato nego la existencia de una relacion con
los titulares de las tarjetas, pero las cuentas se crearon a solicitud del representante legal del sindicato
En la investigacion del INE no pudo determinarse el vinculo con el financiamiento electoral, ya que las
personas a las que les habfan llegado las tarjetas no tenfan relacion con partido politico alguno, pero la

estructura claramente sf recibio las tarjetas, cuya fuente de financiamiento eran empresas fantasma.?'

El modus operandi que presuntamente habria ocupado la red de desvio con sindicatos de Coahuila se
describe en el Anexo 10 del presente apartado.

Fuente: INE, Fepade y revision hemerografica

8.6 SISTEMA DE JUSTICIA PENAL EN MATERIA ELECTORAL

Luego de los cambios normativos e institucionales en materia electoral, el sistema de justicia mexicano vio una
transformacion profunda en la forma de impartir y procurar justicia.?> Asi, el 18 de junio de 2008 fue promulgada la
reforma constitucional en materia de justicia (penal) con la que se abandonaba el modelo inquisitivo subsistente y se daba
paso a uno de corte acusatorio, caracterizado por la publicidad, oralidad y celeridad de sus procesos de investigacion y
enjuiciamiento.

Motivo de lo anterior, la Fepade atiende los casos que se cometieron antes de la entrada en vigor de la LGMDE, para los
que se aplican las reglas del sistema de justicia de corte inquisitivo (conocido comunmente como sistema tradicional), y
los casos posteriores, que se procesan bajo el sistema de justicia acusatorio (0 nuevo sistema). Con ello, la procuracion
de justicia electoral en México es un asunto complejo. Por un lado, para que se inicie un proceso, el hecho denunciado o
detectado por la autoridad necesariamente debe encuadrarse en alguno de los delitos definidos en las leyes. Es dectr, la
conducta debe estar descrita con toda claridad en algun tipo penal para que pueda perseguirse y castigarse.

20. Carpeta de investigacion con folio FED/FEPADE/UNAI-COAH/0000628/2017

27. Consejo General del Instituto Nacional Electoral, "Resolucion del expediente INE/Q-COF-UTF/47/2017/COAH", disponible en <http://bit.ly/2zh7GUT>

22.Los cambios normativos refieren a la redaccion de un apartado especifico con un catélogo de delitos en materia electoral. Por su parte, como se comento en apartados anteriores,
los cambios institucionales se concretaron en la creacion de una fiscalia especializada para la investigacion y persecucion de aquellos delitos, la cual contarfa con autonomia técnica y
de gestion, y se constituiria como una unidad administrativa de la Procuraduria General de la Republica
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Por otrolado, las reglas que se siguen en ambos sistemas se diferencian de forma conceptual y operativa. Ambos coinciden
en gue el proceso que sigue un expediente desde la presentacion de la denuncia hasta la imposicion de una pena puede
tomar diferentes caminos. En ese rumbo intervienen dos instancias fundamentales: los agentes del Ministerio Publico de la
Federacion adscritos a la Fepade y el Poder Judicial, a través de los jueces. A ellos se les suma la intervencion de policias
ministeriales, defensores publicos, defensores particulares, peritos, policias federales, defensores de derechos humanos,
jueces locales, fiscales locales, autoridades jurisdiccionales electorales, ministerios publicos adscritos a los juzgados, entre
otros.

Ese proceso inicia cuando la denuncia presentada se materializa en una averiguacion previa. Una vez que se da inicio al
expediente, el agente del Ministerio Publico lleva a cabo una investigacion. Una primera diferencia entre ambos sistemas es
que, en el sistema tradicional, a partir de los resultados de suinvestigacion, y de acuerdo con las pruebas que se encuentren,
la Fepade puede resolver 1) reservar el expediente, 2) declararse incompetente, 3) ejercer la accion penal (consignar), 4) o
no ejercerla. De determinarse el ejercicio de la accion penal, la Fepade somete el caso a disposicion de un juez.

Por su parte, con el sistema acusatorio, luego de presentarse una denuncia, la Fepade puede determinar 1) enviar a archivo
temporal el expediente, 2) declararse incompetente para conocer sobre el asunto, 3) abstenerse de investigar, ejercer la
accion penal (Judicializar), 0 4) no gjercer accidn alguna. Una vez judicializado el asunto, podria determinar la suspension
condicional del proceso, instar a que se siga un procedimiento abreviado, solicitar un criterio de oportunidad o, en definitiva,
llevarlo a juicio oral. En todo caso, esto ultimo dependera de la cooperacion del procesado.

La consignacion —judicializacion en el nuevo sistema— es medular en el proceso de procuracion de justicia, ya que es
cuando el Ministerio Publico ejerce accion penal y lleva el asunto a juicio. El expediente se envia al juez, que analiza las
diligencias practicadas, las pruebas recabadas y los argumentos presentados para determinar si existe un delito. Luego de
ser presentado ante el juez, éste puede 1) devolver el expediente por contener observaciones de forma o fondo para gue la
Fepade los subsane, o 2) librar una orden de aprehension en contra del probable responsable de la comision de delitos, lo
que llevara a iniciar un proceso penal que concluird con una sentencia condenatoria o absolutoria.
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Tabla 8.2. Proceso de procuracion de justicia*

SISTEMA INQUISITIVO

SISTEMA ACUSATORIO

INICIO E INTEGRACION DE INDAGATORIAS

INICIO E INTEGRACION DE CARPETAS DE INVESTIGACION

Presentacion de la denuncia por la

Inicio de la averiguacion X i
9 posible comision de un delito

previa

Presentacion de la denuncia por la

Inicio de la carpeta de . .
P posible comision de un delito

investigacion

Establecimiento de la hipdtesis,
realizacion de diligencias
para después llevar a cabo la
investigacion

Integracion del
expediente

Integracion de la carpeta

Se relnen indicios y datos de
de investigacion

prueba, técnicas y actos de
investigacion

Primera resolucion en cinco
sentidos distintos: incompetencia,
acumulacion, reserva, no ejercicio
de la accion penal o gjercicio de la

accion penal

Determinacion

Primera resolucion en cinco
sentidos: abstencion de investigar,
aplicacién de un criterio de
oportunidad, archivo temporal,
no ejercicio de la accion penal o
judicializacion

Determinacion

DETERMINACIONES

Corresponde & otra autoridad
resolver la indagatoria

Incompetencia

LLos hechos no son constitutivos de

Abstencion de investigar : : ) ’
delito o se extinguid la accién penal

Hay delitos conexos o cometidos
en contra de varias personas, o hay
coparticipacion

Acumulacién

Ponderacion sobre el ejercicio de

Aplicacion de un criterio |3 accion penal para conmutar por

No hay elementos suficientes en
las diligencias para consignar (y no
pueden practicarse otras)

Reserva

de oportunidad criterio siempre que se repare el
dafo
Casos en fase inicial, sin
antecedentes, datos o elementos
Archivo temporal suficientes para establecer lineas

de investigacion

Agotadas las diligencias se
determina que la conducta no es un
delito, o bien ha prescrito

No ejercicio de la accion
penal

No ejercicio de la accion Actualizacién de causas para

Las pruebas y la investigacion
son suficientes para acreditar el
cuerpo del delito y la probable
responsabilidad del sujeto

Ejercicio de la accion
penal

penal sobreseer el juicio
Lo hechos son constitutivos de un
Judicializacién delito y existe la probabilidad de que

el imputado lo cometié (o participd

en su comision)

FIN DE LA AVERIGUACION PREVIA

IMPUTADO QUEDA A DISPOSICION DE JUEZ DE CONTROL

* El proceso de procuracion de justicia descrito sélo considera desde el inicio de la investigacion hasta la puesta a disposicion o consignacion del presunto responsable. A su vez, el
comparativo de las fases del proceso es una determinacion didéctica, puesto que cada fase considera caracteristicas propias y distintas entre sistemas
1

Fuente: Elaboracion propia con base en publicaciones académicas
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La reforma al sistema de justicia representa la democratizacion de las instituciones penales que garantizan un juicio
justo —procesos judiciales rapidos, imparciales y oportunos—, con apeqo irrestricto a los derechos humanos. El sistema
acusatorio se presenta como una solucion a los vicios del sistema tradicional —instituciones anacrénicas, procuracion
de justicia lenta y opacidad las investigaciones— sumadas a mecanismos de defensa limitados, que en su conjunto
provocaban violaciones sisteméaticas a derechos fundamentales, de tal forma que aquel sistema constantemente se
traducfa en un mecanismo de represion politica en el caso de la materia electoral.

En consecuencia, los desafios que enfrenta el sistema penal acusatorio en la investigacion y juzgamiento de los delitos en
materia electoral se traducen esencialmente en la exigencia legal de promover e instalar en las entidades federativas, a la
brevedad, Fiscalias Especializadas con autonomia técnica y de gestion, y en la instrumentacion de actos de investigacion
que exigen la especializacion de los fiscales, agentes del ministerio publico, policias especializadas, peritos calificados,
defensores y jueces, ademas de la utilizaciéon de técnicas vy la implementaciéon de metodologias que permitan obtener
pruebas técnicas y cientificas en la materia para concretar responsabilidades irrefutables.

Otro desafio de gran envergadura radica en instrumentar procesos eficaces vy eficientes que faciliten la realizacion de
investigaciones completas, exhaustivas y conducidas con la diligencia debida para el esclarecimiento de los hechos
constitutivos de los diversos delitos electorales, con la finalidad de desahogar pruebas suficientes en un juicio bajo una
nueva dinamica oral, publica y contradictoria.

De las principales areas de riesgo para evitar la corrupcion institucional, aparece la ausencia de un sistema nacional de
seguimiento, monitoreo y evaluacion de los casos que son denunciados ante el Ministerio Publico de la Federacion (PGR a
través de la Fepade) vy en las oficinas de atencion temprana o inmediata insertas en las areas de procuracion de justicia en
los estados para la recepcion y derivacion de las denuncias.

A su vez, resulta indispensable reducir el déficit en la capacitacion y especializacion en materia de delitos electorales de
los agentes del ministerio publico, policias, peritos y defensores penales publicos con que cuenta la PGR. Otros problemas
son la insuficiencia de recursos humanos en las fiscalias estatales y la improvisacion de servidores publicos asignados
temporalmente a realizar tareas de investigacion y del debido proceso, lo cuales, a su vez, enfrentan como limitantes
la carencia de equipos de persecucion criminal y de infraestructura minima para investigar, indispensables para el
funcionamiento de fiscalias especializadas en esta clase de delitos.

Con ello, el sistema de justicia penal acusatorio se inserta en la perspectiva reformista citada que provoca que la Fepade
deba ‘investigar delitos electorales a partir de dos ordenamientos juridicos diversos y lo hace con reglas procesales
diferenciadas en razon de la fecha de presentacion de las denuncias’. De esta manera, la justicia electoral —a través de
la actuacion de la Fepade— enfrenta principalmente dos problemas. Por un lado, la dificultad probatoria para acreditar los
delitos electorales; por el otro, los acuerdos politicos que subyacen a las decisiones judiciales, los cuales, evidentemente,
quedan fuera de su campo de actuacion.

23. Nieto, Santiago y Sandra Valdés, "Fepade: la historia como creadora de instituciones’, primer borrador de texto en obra publicada en Luis Carlos Ugalde y Said Hernandez (coords.),
‘Fortalezas y debilidades del sistema electoral mexicano. Perspectiva federal y local’, Integralia Consultores, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, México, 2017
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RECOMENDACIONES DE POLITICA PUBLICA

1. El sistema de financiamiento publico de partidos politicos ha sido generoso y abundante desde su nacimiento en 1996.
Con las reformas electorales de 2007 y 2014 se pretendid disminuir el costo de la democracia, mediante una nueva formula
para calcular la bolsa a repartir, asf como en la entrega de tiempos en radio y television de manera ‘gratuita’. Sin embargo,
entre 2012 y 2018 el incremento total en el financiamiento de partidos politicos con registro nacional y estatal fue de 15%
en términos reales (20% en términos nominales). A pesar de esta 'generosidad’, los recursos ilegales siguen jugando un
papel determinante en las campafias politicas

Propuesta

Revisar la férmula de financiamiento ordinario y para campafias de los partidos politicos a nivel nacio-
nal y estatal con una metodologia ‘base cero’ que permita empezar de nuevo con preguntas simples,
pero basicas: ;cual es el objetivo central del sistema de financiamiento de partidos? ¢nivelar la cancha
de juego? ;garantizar la independencia financiera de los partidos? ¢cudl es el nivel éptimo para evitar la

entrada de dinero ilegal en las campafias? ;cual es el costo real de una campafia en México?

Examinar las formulas vy limites al financiamiento privado considerando de manera realista sus as-
pectos positivos vy riesgos. Hay dos opciones: sequir estigmatizando el financiamiento privado (que ya
es mayoritario, pero ilegal) o encontrar nuevas formular para transparentarlo v legalizarlo (con limites
y formulas mas realistas). El financiamiento privado no es malo en sf mismo, sino cuando estéd muy
concentrado en pocas manos que donan grandes cantidades por debajo de la mesa.

2. Existe una gran heterogeneidad en los criterios para definir los topes de gastos de camparfia en las elecciones locales.
Hay estados con limites muy bajos y otros con techos inalcanzables. Los primeros incentivan el ocultamiento de la
mayor parte de recursos Ilegales que ingresan y se gastan; los segundos promueven la inequidad, dado que no todos los
contendientes pueden alcanzar ese nivel de gasto, ademas de que facilitan el subreporte porque, aun cuando el resultado
de la fiscalizacion detecte gastos no reportados, el amplio margen de gasto reduce el riesgo de rebasar el tope.

Propuesta

Definir nuevos criterios para estimar los topes de campafia, con base en una estructura de costos
realistas y una vision del tipo de campafias deseables para la democracia mexicana. Asimismo, homo-

logar las férmulas de topes de gastos de camparia en el orden local
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3. La existencia de sofisticados mecanismos para financiar ilegalmente las campafias ponen en evidencia que los flujos
de recursos van mas alla de los tiempos electorales, por lo que es un error pensar que la autoridad electoral, por sf misma,
es capaz de eliminar el uso de dinero ilegal en las elecciones. Por otra parte, el andlisis de los resultados de la fiscalizacion
muestra que sigue siendo una incognita el origen de la mayorfa de los recursos que estan financiando el gasto ilegal
detectado. Aungue el INE hace una revision de lo reportado mediante sus monitoreos, buena parte de los gastos que no se
ven son dificiles de detectar porque se pagan en efectivo 0 con mecanismos complejos que pasan desapercibidos por el
sistema financiero. El INE no parece la institucion adecuada para hacerse cargo de esta tarea, ni por la envergadura de la

Propuesta

Crear procesos de fiscalizacion que no solo se activen en épocas electorales y, sobre todo, que no de-

pendan exclusivamente del INE.

Establecer un sistema integral de fiscalizacion en el que participen los sistemas de inteligencia finan-
ciera (UIF de la Secretarfa de Hacienda), la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), las instituciones
fiscalizadoras estatales, la Unidad de Lavado de Dinero de la Procuraduria General de la Republica y la
Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV).

labor, ni por las facultades y herramientas con las que cuenta.

4. Dentro del sistema bancario han proliferado las cuentas simplificadas que pueden abrirse practicamente sin tener
informacion del titular. Este tipo de cuentas constituyen una una ventana de oportunidad para la dispersion de recursos
desde fuentes ilegales, pues permiten la disposicion de efectivo mediante pequefios retiros andnimos que escapan a la
deteccion en el flujo diario del sistema bancario. A este v lo acompafia la entrega de kits de tarjetas bancarias de némina
que también pueden ser utilizadas para dispersar recursos entre estructuras partidistas o clientelares.

Propuesta

Crear mecanismos y normatividad de vigilancia focalizada en las cuentas simplificadas, asf como

en las operaciones que implican la emision de plasticos que pueden repartir grandes cantidades de

recursos a través de cuentas andnimas y pequefias transferencias.
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5. Buena parte de los mecanismos de desvio de recursos publicos, asi como del financiamiento ilegal desde el sector
privado, pasan por la abundancia de recursos liquidos, cuyo seguimiento y vigilancia es mas complicado. Adicionalmente,
aungue ha habido avances en las leyes de contrataciones gubernamentales y de licitacion de obra publica en los dltimos
veinte afios, prevalece una enorme discrecionalidad para asignar contratos de forma directa, o bien, hacer licitaciones
simuladas.

Propuesta

Bancarizar al cien por ciento las transacciones de los gobiernos para dificultar la dispersionde fondos
publicos hacia campafias e intermediarios

6. Es necesario romper la légica del sistema de intercambio entre quien da dinero a una campafia en espera de un pago futuro
cuando su candidato sea gobernador, presidente municipal o legislador. El sistema de retribucion mas conocido es otorgar
contratos de obra publica o de adquisiciones, o bien, permisos de diversa indole (restaurantes, bares, establecimientos
mercantiles, derechos de uso de via, entre otros). Cuando un donador perciba que dar dinero a una campafia es una
inversion riesgosa porque es diffcil gue su candidato le pague con obra, contratos o permisos una vez en el poder, la légica
del juego cambiard y el problema se reducira.

Propuesta

Hacer publica la lista de proveedores y contratistas de los gobiernos locales, asi como contar con pla-
taformas nacionales para conocer el historial de cada uno, los socios y su desempefio, incluyendo la
variacion del precio final del contrato respecto al presupuesto original.

Revisar y transparentar en todos los 6rdenes de gobierno el sistema de contrataciones publicas y de
licitacion de obra, asf como el otorgamiento de licencias y permisos, con procedimientos abiertos que

permitan el seguimiento de procesos y conocimiento de la identidad de los contratistas y permisiona-
ros.
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7. La relacion entre los medios vy la politica tiene una base importante en el dinero que los gobiernos utilizan
discrecionalmente en sus gastos de comunicacion social y que usualmente superan los presupuestos originalmente
aprobados. Adicionalmente, buena parte de los propietarios de los medios de comunicacion son duefios de empresas
con giros de actividad diversificados que les permiten triangular los pagos en comunicacion por diferentes vias, asi como
obtener beneficios e influencia sobre los candidatos y servidores publicos.

Propuesta

Reducir, o incluso prohibir, la publicidad oficial en todo momento —con la excepcion de las campafias de
interés publico, salud o seguridad publica—, y no sélo durante el periodo electoral, con el fin de mitigar la

‘adiccion” de algunos medios, sobre todo locales, al dinero de los gobiernos y de las campafias.

Vigilar y auditar los gastos en los rubros de comunicacion social de todos los érdenes de gobierno.

Transparentar la integracion vertical de las empresas de medios para identificar éreas de riesgo en
contrataciones gubernamentales.

8. £l hecho de que la gran mayoria de los delitos electorales no sean graves (salvo el peculado electoral) y que su sancion
sea solamente pecuniaria y siempre se alcance la libertad bajo caucion genera desincentivos que eviten la comision de
esas conductas. Aungue elevar las penas no trae necesariamente aparejada la disminucion de la incidencia delictiva, envia
un mensaje social de que los delitos electorales son considerados como un tema de vital importancia.

Propuesta

Revisar la tipificacion y sancion de las conductas delictivas electorales como el uso de recursos licitos
en las campanias, los actos de intimidacion a los electores, o recientemente, los casos de violencia po-
Iitica, que deben ser considerados como graves. Asimismo, redisefiar el esquema de sanciones ante la

falta de reporte de operaciones de los candidatos y partidos que son detectados por el INE.

Crear juzgados especializados en materia penal electoral.
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9. Las estrategias clientelares y para la movilizacion del voto son ampliamente utilizadas por todos los partidos politicos
en todos los drdenes de gobierno. Sus consencuencias se traducen en el incremento de la demanda de dinero ilegal, ya
que éste es uno de los rubros al gue mayores recursos destinan las campafas, y en la perpetuacion de un modelo electoral
basado en relaciones de dependencia politica. Se requiere eliminar la necesidad de que los partidos y candidatos traten
de incidir en el sentido del voto o movilicen electores recurriendo a dadivas electorales, al uso de programas sociales o a
la coaccion del voto. Si comprar votos es redituable cuando solamente vota el 50% de los electores, dejarfa de serlo si la
participacion ciudadana se elevara a mas del 85%.

Propuesta

Hacer efectivo el principio constitucional del voto obligatorio, introduciendo sanciones como el pago

de multas o la obligacion de presentar la credencial de elector ‘'marcada’ como requisito para realizar
tramites oficiales. Mas que un objetivo recaudatorio, las sanciones tendrfan la finalidad de aumentar
la tasa de participacion en las elecciones y asi hacer menos redituable para los partidos las practicas
clientelares de compra, movilizacion e inhibicion del voto.

10. . Una de las estructuras mas costosas para los equipos de campafia es el pago de representantes de casilla. Se
requieren dos por cada partido o coalicion, mas un representante general para cada cinco o diez casillas y sus funciones
van desde cuidar la libre emision del voto hasta vigilar que no se cometa fraude con las boletas. Esto supone no sélo un
gran despliegue de recursos humanos y materiales que podrian evitarse, sino una ventana de inequidad para aquellos
partidos o candidatos que no cuentan con estructuras territoriales nacionales.

Propuesta

Introducir el uso de urnas electronicas en las casillas electorales. Implementar un sistema simple y
conflable de urna electronica para reducir el costo de capacitacion de funcionarios de casilla, como el
asociado al disefio, iImpresion y sequridad de las boletas y disminuir el gasto de los representantes de
partido. Al dejar de usar boletas de papel, desaparecerfan conductas como el ‘embarazo de urnas’ o

‘el carrusel’, que buscan garantizar la eficacia de la compra del voto.
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ANEXO

ANEXO 1. Reglas para determinar el tope de gastos de campafia para las elecciones de gobernador en las entidades con
base en la legislacion vigente en 2018.

ART. DE LA LEY

ESTADO REGLA PARA CALCULAR EL TOPE DE GASTOS EN LEGISLACION LOCAL ELECTORAL ESTATAL

Aguascalientes i Aquella cantidad que resulte de multiplicar el 0.25 del valor diario de la Unidad de | 51
Medida y Actualizacion, por el nimero total de ciudadanos empadronados en el
Reqgistro Federal de Electores en el Estado al dia primero de enero del afio de la
eleccion.

Baja California El Consejo General fijard el tope méaximo de gastos para dicha eleccion, 154
sumando los topes maximos de gastos de campafia de cada uno de los distritos
electorales que conforman el Estado.

Baja California Sur Serd equivalente a lo que resulte de multiplicar el nimero total de ciudadanos 154
inscritos en el padrén electoral en la entidad a la fecha de corte de julio del afio
previo al de la eleccion, por el treinta y cinco por ciento del valor diario de la
Unidad de Medida y Actualizacion.

Campeche Seré la cantidad equivalente al veinte por ciento del total del financiamiento 416
publico asignado a los partidos politicos para el afio de la eleccion.

Chiapas i Sera equivalente al cuarenta por ciento del financiamiento publico establecido E 196
para todos los partidos politicos en el Ultimo afio de eleccién de gobernador.

Chihuahua El tope maximo seré equivalente al veinticinco por ciento del financiamiento 186
publico de campana para todos los partidos politicos en el afo de que se trate

Colima La suma de los topes de campafa fijados para los dieciséis distritos locales 170
uninominales del estado (que se calcula al multiplicar el nimero de electores del
Padron electoral respectivo, por un tercio del valor diario de la Unidad de Medida
y Actualizacion).

Ciudad de México Se sumard el financiamiento publico para las actividades tendientes a la 393
obtencién del voto y la estimacion del financiamiento privado. Se dividiré el
resultado entre la suma de los dias de campafa a la Jefatura del Gobierno,
diputaciones y alcaldfas. Se multiplicara por el nimero de dias que tendra la
campana.

Durango El ndmero de ciudadanos inscritos en el padrén electoral al treinta y uno de 203
diciembre del afio anterior al de la eleccion y el cuarenta y ocho por ciento del
valor de la Unidad de Medida y Actualizacion vigente para el afo de la eleccion
Ambas cantidades se multiplicaran y el resultado sera el tope de campafia.
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Guanajuato

Seréd igual a la suma de todos los topes de gastos de campafia de los municipios
que conforman el Estado (que se determinara de acuerdo con los lineamientos
internos, tomando en consideracion las cotizaciones propias, incrementos
inflacionarios, el tipo de municipio y la densidad poblacional).

206

Guerrero

Toma en cuenta los siguientes elementos: sesenta y cinco por ciento de la
Unidad de Medida y Actualizacion; el nimero de ciudadanos inscritos en el
padron electoral en toda la entidad federativa, al 31 de octubre del afio anterior al
de la eleccion; y la duracion de la campafia

279

Hidalgo

Al factor voto por Municipio se incrementara el indice inflacionario acumulado
que reporte el Banco de México y el resultado se multiplicard por el nimero de
electores inscritos en la lista nominal, la cantidad obtenida se multiplicara por
el factor de desarrollo, determinandose de esta manera el tope de gasto de
campafia para la eleccion de que se trate.

32

Jalisco

Serd el equivalente al veinte por ciento del financiamiento publico destinado para
las actividades tendientes a la obtencion del voto para todos los partidos en el
afio de la eleccion de Gobernador.

256

México

Michoacan

Serd la cantidad que resulte de multiplicar el 34% del valor diario de la Unidad
de Medida y Actualizacion vigente, por el nimero de ciudadanos inscritos en el
padrén electoral en el Estado, distrito o municipio de que se trate, con corte al
ultimo mes previo al inicio del proceso electoral.

Se considera el tope autorizado para la eleccion anterior de que se trate, el cual
se podré incrementar de acuerdo a la fluctuacion del indice nacional de precios al
consumidor.

264

170

Nayarit

Se multiplicara el monto diario de la Unidad de Medida y Actualizacion al
momento de la determinacion por el nimero de ciudadanos inscritos en el
padron electoral con corte al 30 de noviembre del afio anterior al de la eleccion y
se dividira entre tres.

61

Nuevo Ledn

Se estima conforme a las siguientes reglas:

|. Debera fijarse sobre la base del equilibrio y la equidad entre los partidos
politicos; Il. Deberén tomarse en cuenta los indices de inflacion que sefiale

el Banco de México, a fin de actualizar el monto establecido cada trimestre

con base alos mismos; y Il Deberdn ser calculados conforme a los criterios
siguientes: a. La cantidad liquida fijada para los topes de gastos de campafia
para las elecciones locales y federales en la entidad durante la eleccion anterior,
b. El nimero de electores; ¢. El nimero de secciones; d. El drea territorial; e. La
densidad poblacional; y f. La duracion de la campafia.

177

Oaxaca

Puebla

Para la determinacién de los topes de gastos de camparia, el Consejo General
tomaréa en cuenta los siguientes criterios: | - El monto del financiamiento publico
otorgado a los partidos politicos en contienda; Il - El nimero de ciudadanos
inscritos en el padrén electoral de que se trate; Il1.- La duracion de la campafia; y
[\V- La extension territorial del &mbito electoral de que se trate.

Tomara como paréametros: | - El tipo de eleccion: Il.- El monto de financiamiento
publico que, para la obtencion del voto, tienen derecho a recibir los partidos
politicos; I1.- Las condiciones geograficas del area comprendida; V- Las
condiciones sociales de dicha area; V.- La densidad de poblacion: VI- El nimero
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236

213



de ciudadanos inscritos en el Padron; y VIl - La duracion de las campafias. En
ningun caso, el monto de los topes a los gastos de campafia, para cada eleccion,
seréd superior a los topes fijados para las campafias de dos Senadores de la
Republica, de la eleccion inmediata anterior, determinadas por el Consejo General
del Instituto Nacional Electoral

Querétaro

Serd una cantidad equivalente al cuarenta por ciento del financiamiento publico
para actividades ordinarias establecido para todos los partidos politicos en el afio
de la eleccion

102

Quintana Roo

Serd la cantidad que resulte de multiplicar por uno punto cinco el monto
otorgado para gastos de campafia al partido politico con mayor financiamiento
publico dividido entre el nimero de elecciones de que se trate y el total de las
candidaturas que correspondan a cada una de ellas.

179

San Luis Potosf

Seréd equivalente al 50 por ciento del financiamiento publico de camparfia
establecido para todos los partidos.

153

Sinaloa

La cantidad que resulte de multiplicar el 0.25 el valor diario de la Unidad de
Medida y Actualizacion, por el nimero total de ciudadanos empadronados
en el Registro Federal de Electores en el Estado, distrito o municipio, segun
corresponda, al dia primero de enero del afo de la eleccion.

179

Sonora

Serd equivalente al monto que resulte de multiplicar el 45% del valor diario de la
unidad de medida y actualizacion por el nimero de electores que estén inscritos
en el padron electoral correspondiente al estado, con derecho a participar en
dicha eleccion.

212

Tabasco

Seré el equivalente al cincuenta por ciento del financiamiento publico de
campafia establecido para todos los partidos en el afio de la eleccion para
Gobernador.

194

Tamaulipas

Seréd equivalente al monto que resulte de multiplicar el 55 % del valor diario
de la Unidad de Medida y Actualizacion, por el nimero de electores que estén
inscritos en el padrén electoral correspondiente al territorio de la eleccion que
corresponda

243

Tlaxcala

Veracruz

Yucatan

Seréd aquel gue resulte del monto de financiamiento publico para campafia
electoral en la demarcacion de que se trate, sumando a continuacion el diez por
ciento del tope de gastos de campafia, de la ultima eleccion de que se trate.

Tomara en cuenta lo siguiente: I. El valor unitario del voto en la Ultima eleccion
ordinaria que corresponda; II. El nimero de ciudadanos inscritos en el padrén
electoral de los distritos 0 municipios, segun la eleccién correspondiente; 111, El
indice de inflacion que reporte la institucion legalmente facultada para ello, de
enero al mes inmediato anterior a aquel en que dé inicio el periodo de registro
de candidatos, en el afio de la eleccion de que se trate; IV. La duracién de la
campafia electoral; y V. El factor socioecondmico con base en datos vy cifras
oficiales.

Se sumaran las cantidades correspondientes a los gastos maximos de
campafia de los 15 distritos uninominales, obteniéndose de esta manera el
gasto méximo de campafia para la eleccion de Gobernador (que se obtiene al
multiplicar el nimero de ciudadanos inscritos en el Padron Electoral del Distrito
correspondiente, con corte al 31 de diciembre del afio previo a la eleccion, por
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el 50% de la Unidad de Medida y Actualizacion vigente. Al producto de esta
operacion se le denominard costo distrital, y b) El costo distrital se multiplicaré
por el factor territorial distrital que corresponda a cada Distrito, obteniéndose de
esta manera el gasto méximo de camparfia del Distrito de que se trate).

/acatecas

Serd el equivalente al cien por ciento adicional del financiamiento publico de
campana establecido para todos los partidos en el afio de la eleccion de la
gubernatura.

Fuente: elaboracion propia con base en las Leyes y Codigos electorales estatales vigentes al 1 de agosto de 2017

94

ANEXO 2. Topes de gasto de campafia para elecciones de gobernador por entidad federativa (pesos corrientes).

ESTADO ULTIMA ELECCION PENULTIMA ELECCION ANTEPENULTIMA ELECCION
Afo Tope de gastos campafia Afo Tope de gastos campaia Afo Tope de gastos campafia
Aguascalientes 2016 $16,308517.28 2010 $10,719,632.59 2004 $26,670,068.23
Baja California 2013 $22,650,079.27 2007 $14,251,392.13 2001 $9,192,539.09
Baja California Sur | 2015 $11,096,642.20 2011 $9278548.23 2005 $5,375,095.40
Campeche 2015 $9,830,398.65 2009 $8,626,359.63 2003 $6,752,701.61
Coahuila 2017 $19,242,478.57 2011 $6,202,267.51 2005 $8,616,018.90
Colima 2015 $11,578,048.65 2009 $4,675,344.00 2003 $2994,335.87
Chiapas 2012 $47,236,667.07 2006 $32,022,291.68 2000 N/A
Chihuahua 2016 $48,393,692.82 2010 $28,522,550.97 2004 $31,332,831.68
Distrito Federal 2012 $39,822,857.95 2006 $48,876,479.54 2000 $36,714,698.63
Durango 2016 $43,484,111.62 2010 $19,105,218.20 2004 $12,404274.74
Guanajuato 2012 $24,572,809.00 2006 $21,139,101.00 2000 $18,044,281.00
Guerrero 2015 $27,113,393.97 2011 $33,478,660.31 2004 $9,740,864.62
Hidalgo 2016 $22,298,658.33 2010 $17,227,6563.81 2005 N/A
Jalisco 2012 $22,242991.34 2006 $26,072,174.10 2000 N/A
México 2017 $2865566,771.27 2011 $203893,207.94 2005 $216,760,704.79
Michoacén 2015 $45,443,852.99 20711 $32,623,614.32 2007 $34,812,759.60
Morelos 2012 $20,787,604.78 2006 $16,086911.00 2000 N/A
Nayarit* 2017 $19,800,924.88 20711 N/A 2005 N/A
Nuevo Ledn 2015 $49,929,949.27 2009 $33,612,966.72 2003 $36,727,474.72
Oaxaca 2016 $68,134,487.87 2010 $62,824,708.47 2004 N/A
Puebla 2016 $35,851,955.64 2010 $61,462,676.00 2004 $39,206,826.23
Querétaro 2015 $63,064,634.34 2009 $10,035,744.98 2003 $13,669,786.00
Quintana Roo 2016 $4,448 59257 2010 $25,321,383.08 2004 N/A
San Luis Potosi** 2015 $19,745961.00 2009 $13,618,931.00 2003 N/A
Sinaloa 2016 $37,762,619.96 2010 $25,867,022.28 2004 $27,030,162.36
Sonora 2015 $93,488,536.00 2009 $44,070,807.20 2003 N/A
Tabasco 2012 $11,409,526.45 2006 $20,658372.64 2000 N/A
Tarnaulipas 2016 $103,379,428.24 2010 $71,969,187.40 2004 $49,720,662.00
Tlaxcala 2016 $8,189,249.08 2010 $6,267,410.83 2004 N/A
\eracruz 2016 $87,022,135.87 2010 $52,102,180.99 2004 $36,406,167.25
Yucatan 2012 $21,532,443.32 2007 $15,079,404.52 2001 $12,155,006.26
Zacatecas 2016 $25,387,001.43 2010 $45,370,854.40 2004 $24,445,000.00
TOTAL $1,356,822,821.6 $1,020,062,767.37 $668.672.158.98
PROMEDIO $42,400,713.18 $32,905,250.56 $31,365,340.90

* Para el caso de Nayarit, el tope de gastos de campana incluye el gasto en el proceso de precampafia. La suma de ambos procesos no puede superar el limite sefialado.
** En San Luis Potosf los topes de gastos de campariia para 2009 son diferentes para cada partido politico. Se enuncia el tope més alto, correspondiente al del Partido Accién Nacional
Fuente: elaboracién propia con datos de las actas de sesiones y acuerdos de los Consejos Generales de los Institutos Electorales de cada una de las entidades federativas
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ANEXO 3. Topes de gasto de campafia para elecciones de gobernador por entidad federativa (pesos constantes, base

2018).
ESTADO ULTIMA ELECCION PENULTIMA ELECCION ANTEPENULTIMA ELECCION
Afio Tope de gastos campafia Afio Tope de gastos campafia Afio Tope de gastos campafia
Aguascalientes 2016 $17,652,979.30 2010 $14,235,036.78 2004 $47,740,165.76
Baja California 2013 $27,189,531.61 2007 $21,702,059.16 2001 $19,947,509.51
Baja California Sur | 2015 $12,408,638.12 2011 $11,702,656.02 2005 $9,127,841.54
Campeche 2015 $10,992,682.05 2009 $11,969,194.08 2003 $13,092,082.71
Coahuila 2017 $20,162,292.11 2011 $7.822,668.10 2005 $14,461,672.83
Colirma 2015 $12,946,962.99 2009 $6,487,104.88 2003 $5,805,393.92
Chiapas 2012 $67,700,991.23 2006 $51,156,466.45 2000 N/A
Chihuahua 2016 $62,383,232.80 2010 $37,876,610.64 2004 $66,086,642.34
Distrito Federal 2012 $48,644,803.28 2006 $78,081,482.07 2000 $83,950,292.96
Durango 2016 $47,068,909.38 2010 $25,370,834.18 2004 $22,203997.65
Guanajuato 2012 $30,016,415.73 2006 $33,770,278.70 2000 $47,260,409.96
Guerrero 2015 $30,319,108.06 2011 $42,226,274.49 2004 $17,436,419.27
Hidalgo 2016 $24,138,749.26 2010 $22,877,397.17 2005 N/A
Jalisco 2012 $27,170,474.29 2006 $41,650,994.79 2000 N/A
México 2017 $299217,205.26 2011 $257,162,221.88 2005 $368,097,162.61
Michoacén 2015 $50,823,552.58 2011 $41,146,713.57 2007 $63,012,966.14
Morelos 2012 $25,392,554.25 2006 $25,699,270.18 2000 N/A
Nayarit* 2017 $20,747,432.83 2011 N/A 2005 N/A
Nuevo Ledn 2015 $55,833,346.76 2009 $46,638,459.25 2003 $71,206927.91
Oaxaca 2016 $73,7566,963.05 20710 $83,428,267.83 2004 N/A
Puebla 2016 $38,310,468.09 20710 $81,619,552.55 2004 $70,181,312.13
Querdtaro 2015 $59,338,656.92 2009 $13924,735.86 2003 $26,502,869.40
Quintana Roo 2016 $4,815,691.55 2070 $33,625,609.74 2004 N/A
San Luis Potosi** 2015 $22,080,5696.99 2009 $18,896,456.35 2003 N/A
Sinaloa 2016 $40,878,692.66 20710 $34,350,193.02 2004 $48,384,744.30
Sonora 2015 $104,542,021.87 2009 $67,148,858.49 2003 N/A
Tabasco 2012 $13,937,075.29 2006 $33,002,302.29 2000 N/A
Tamnaulipas 2016 $111910,324.82 20710 $95,571,707.18 2004 $89,001,371.32
Tlaxcala 2016 $8,865,027.99 20710 $6,994,874.66 2004 N/A
Veracruz 2016 $94,203224.54 20710 $69,189,253.98 2004 $65,168,054.47
Yucatan 2012 $26,302,518.79 2007 $22,962,958.71 2001 $26,375,966.48
Zacatecas 2016 $27,481,843.22 20710 $60,250,367.80 2004 $43757,231.58
TOTAL $1,497,733067.68 $1,392,539,860.88 $1.192.800.034.76
PROMEDID $46,804,168.37 $44,920,640.67 $56,300,001.66

Nota: los valores a precios reales se deflactaron a partir de los datos de INEGI hasta 2016 y con las estimaciones de la SHCP para 2017 y 2018

* Para el caso de Nayarit, el tope de gastos de campafia incluye el gasto en el proceso de precampafia. La suma de ambos procesos no puede superar el limite sefialado

** En San Luis Potosi los topes de gastos de campafia para 2009 son diferentes para cada partido politico. Se enuncia el tope més alto, correspondiente al del Partido Accién Nacional
Fuente: elaboracion propia con datos de las actas de sesiones y acuerdos de los Consejos Generales de los Institutos Electorales de cada una de las entidades federativas
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ANEXO 4. Recursos ilegales necesarios para campafias a la gubernatura e irregularidades sin aclarar o recuperar de la
ASF, 2012-2016 (millones de pesos)

ESTADO RECURSOS NECESARIOS PARA PAGAR $750 POR VOTO i DINERO POR RECUPERAR 0 ACLARAR i PORCENTAJE
Aguascalientes $152.56 $143.3 106.5%
Baja California $332.15 $6,029.8 5.56%
Baja California Sur $82.84 $3,278.0 2.5%
Campeche $111.49 $2,5206 4.4%
Chiapas $1,007.99 $10,126.3 10.0%
Chihuahua 338776 $12,164.7 3.2%
Ciudad de México $2,274.03 $37,597.6 0.0%
Cozhuila $362.17 $2,740.1 13.2%
Colima $89.58 $1,080.1 8.3%
Durango $24167 $3,099.3 7.8%
Guanajuato $833.72 $2,216.6 37.6%
Guerrero $419.00 $8,334.6 5.0%
Hidalgo $393.10 $3,171.3 12.4%
Jalisco $5982.38 38,6717 11.3%
México $1,5630.53 $9,434.4 16.2%
Michoacéan $478.13 $20,936.8 2.3%
Morelos $273.69 54,697 2 5.8%
Navyarit S148.11 S1,4458 10.2%
Nuevo Ledn $765.41 $13,645.3 5.6%
Oaxaca $372.54 $10,082.4 3.7%
Puebla $604.42 54,9156 12.3%
Querétaro 528484 $430.4 66.2%
Quintana Roo $197.84 57,3399 2.7%
San Luis Potosf $285.10 $1,6515 18.4%
Sinaloa $320.92 $3,909.8 8.2%
Sonora $365.21 $2,420.7 15.1%
Tabasco $185.75 $4,796.4 3.9%
Tamaulipas $540.79 84,4043 12.3%
Tlaxcala S142.12 $578.4 24.6%
Veracruz $791.05 $49,633.3 1.6%
Yucatan $398.08 $1,454.6 27.4%
Zacatecas 519493 $4,637.2 4.3%

TOTAL $486.93 $7,730.88 .

PROMEDIO $15,549.91 $247,388.00 o

Nota: las cifras se encuentran actualizadas al 10 de abril de 2018. En funcién de los calendarios de fiscalizacion los resultados pueden variar.
Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la Auditoria Superior de la Federacion
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ANEXO 5. Clasificador por Objeto del Gasto

1. Servicios Personales (1000). Este capitulo agrupa las remuneraciones del personal al servicio de los entes
publicos, tales como sueldos, salarios, dietas, honorarios asimilables al salario, prestaciones y gastos de sequridad
social, obligaciones laborales y otras prestaciones. Algunos conceptos que se pueden encontrar en este capitulo
son: remuneraciones al personal permanente; remuneraciones al personal transitorio; remuneraciones adicionales y
especiales (primas vacacionales, compensaciones por horas extra).

2. Materiales y Suministros (2000). Este capitulo contiene las asignaciones destinadas a la adquisicion de toda clase
de insumos y suministros requeridos para la prestacion de bienes y servicios, asi como para el desempefio de las
actividades administrativas.

Algunos rubros relevantes dentro de este capitulo son: alimentos y utensilios; materias primas y materiales

de produccion y comercializacion; materiales vy articulos de construccion y reparacion; productos quimicos,
farmacéuticos y de laboratorio; vestuario, prendas de proteccion y articulos deportivos; materiales y suministros para
seguridad, y herramientas, refacciones y accesorios menores.

3. Servicios Generales (3000). Este capitulo incluye las asignaciones gue se destinan a cubrir el costo de todo tipo de
servicios que se contraten con particulares o instituciones del propio sector publico; asf como los servicios oficiales
requeridos para el desempefio de actividades vinculadas con la funcion publica. Los conceptos mas relevantes
dentro de los servicios generales son: servicios basicos (energia, gas, telefonia); de arrendamiento; profesionales,
cientificos y técnicos; de comunicacion social y publicidad (difusion por radio, television y otros medios sobre
programas y actividades gubernamentales), y de traslado vy vidticos.

4. Subsidios, Ayudas y Transferencias (4000). £n este capitulo se incluyen las asignaciones destinadas en forma
directa o indirecta a los sectores publico, privado y externo, organismos y empresas paraestatales y apoyos
como parte de su politica econdmica y social, de acuerdo con las estrategias y prioridades de desarrollo para
el sostenimiento y desempefio de sus actividades. En este capitulo se engloban algunos conceptos como:
transferencias internas y asignaciones al sector publico; transferencias al resto del sector publico; subsidios y
subvenciones; ayudas sociales; pensiones y jubilaciones; transferencias a fideicomisos, mandatos y otros analogos,
transferencias a la seguridad social; donativos; y transferencias al exterior.

5. Bienes Muebles e Inmuebles (5000). Asignaciones destinadas a la adquisicion de toda clase de bienes muebles
e inmuebles requeridos en el desempefio de las actividades de los entes publicos. Incluye pagos por adjudicacion,
expropiacion e indemnizacion de bienes muebles e inmuebles a favor del Gobierno. Algunos conceptos dentro de
este capitulo incluyen: mobiliario y equipo de administracion, mobiliario y equipo educacional y recreativo; equipo e
instrumental médico y de laboratorio; vehiculos y equipos de transporte; equipo de defensa y seguridad; maquinaria,
otros equipos y herramientas, y bienes inmuebles (terrenos, viviendas, edificios no residenciales); activos intangibles
(software, patentes, marcas, derechos, concesiones, licencias informéaticas e intelectuales).

6. Inversion Publica (6000). Incluye las asignaciones destinadas a obras por contrato y proyectos productivos y
acciones de formento. Incluye los gastos en estudios de pre-inversion y preparacion del proyecto.

7. Inversiones Financieras y otras Provisiones (7000). Asignaciones destinadas a la adguisicion de acciones, bonos,
y titulos de valor, asi como préstamos a diversos agentes econémicos.

8. Aportaciones y Participaciones (8000). Asignaciones destinadas a cubrir las participaciones y aportaciones
destinadas a las entidades y municipios. Incluye las asignaciones de programas federales.

9. Deuda Publica (9000). Se incluyen las asignaciones destinadas a cubrir obligaciones por concepto de deuda
publica interna y externa derivada de la contratacion de empréstitos; incluye la amortizacion, los intereses, gastos y
comisiones de la deuda publica, asf como las erogaciones relacionadas con la emision y/o contratacion de deuda.

Asimismo, incluye los adeudos de ejercicios fiscales anteriores (ADEFAS).
Fuente: Clasificador por Objeto del Gasto para la Administracion Publica, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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ANEXO 6. Catalogo de delitos electorales antes y después de la reforma politico-electoral de 2014.*

CODIGO PENAL FEDERAL
Titulo Vigésimo Cuarto
Delitos electorales y en materia de Registro Nacional de
Ciudadanos

LEY GENERAL EN MATERIA DE DELITOS ELECTORALES

Titulo Segundo
De los delitos en materia electoral

Articulo 403. [..]

Articulo 7. [..]

| Vote a sabiendas de que no cumple con los requisitos de la ley

|. Vote a sabiendas de que no cumple con los requisitos de la ley;

[I. Vote mas de una vez en una misma eleccion

[l Vote mas de una vez en una misma eleccion;

IIl. Haga proselitismo o presione objetivamente a los electores el
dia de la jornada electoral en el interior de las casillas o en el lugar
en gue se encuentren formados los votantes, con el fin de orientar
el sentido de su voto;

IIl. Haga proselitismo o presione objetivamente a los electores el
dfa de la jornada electoral en el interior de las casillas o en el lugar
en que se encuentren formados los votantes, con el fin de orientar
el sentido de su voto o para que se abstenga de emitirlo;

IV. Obstaculice o interfiera dolosamente el desarrollo normal de las
votaciones, el escrutinio y computo, el traslado y entrega de los
paquetes y documentacion electoral, o el adecuado ejercicio de las
tareas de los funcionarios electorales;

IV. Obstaculice o interfiera el desarrollo normal de las votaciones,
el escrutinio y cémputo, o el adecuado ejercicio de las tareas de
los funcionarios electorales; introduzca o sustraiga de las urnas
llicitamente una o mas boletas electorales, o bien, introduzca
boletas falsas; obtenga o solicite declaracion firmada del elector
acerca de su intencién o el sentido de su voto

V. Recoja en cualquier tiempo, sin causa prevista por la ley,
credenciales para votar de los ciudadanos;

V. Recoja en cualquier tiempo, sin causa prevista por la ley, una o
més credenciales para votar de los ciudadanos;

V. Recoja en cualquier tiempo, sin causa prevista por la ley,
credenciales para votar de los ciudadanos;

V. Recoja en cualquier tiempo, sin causa prevista por la ley, una o
més credenciales para votar de los ciudadanos;

V1. Solicite votos por paga, déadiva, promesa de dinero u otra
recompensa durante las campafias electorales o la jornada
electoral;

VI. Retenga durante la jornada electoral, sin causa justificada por
la ley, una 0 méas credenciales para votar de los ciudadanos;

VII. Solicite votos por paga, promesa de dinero u otra recompensa,
0 bien mediante violencia o amenaza, presione a otro a asistir

a eventos proselitistas, 0 a votar o abstenerse de votar por un
candidato, partido politico o coaliciéon, durante la campafia electoral,
el dia de la jornada electoral o en los tres dias previos a la misma.
[..]

De igual forma, se sancionaré a quien amenace con suspender
los beneficios de programas sociales, ya sea por no participar en
eventos proselitistas, o bien, para la emisién del sufragio en favor
de un candidato, partido politico o coalicion; o a la abstencion del
gjercicio del derecho de voto o al compromiso de no votar a favor
de un candidato, partido politico o coalicion;

VII. El dia de la jornada electoral viole, de cualquier manera, el
derecho del ciudadano a emitir su voto en secreto;

VIII. Vote o pretenda votar con una credencial para votar de la que
no sea titular;

VIII. Solicite u ordene evidencia del sentido de su voto o viole, de
cualquier manera, el derecho del ciudadano a emitir su voto en
secreto;

IX. Vote o pretenda votar con una credencial para votar de la que
no sea titular;
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IX. El dia de la jornada electoral lleve a cabo el transporte de
votantes, coartando o pretendiendo coartar su libertad para la
emision del voto;

X. Organice la reunion o el transporte de votantes el dia de la
jornada electoral, con la finalidad de influir en el sentido del voto;

X. Introduzca en o sustraiga de las urnas ilicitamente una o

mas boletas electorales, o se apodere, destruya o altere boletas,
documentos o materiales electorales, o impida de cualquier forma
su traslado o entrega a los ¢érganos competentes;

X|. Se apodere, destruya, altere, posea, use, adquiera, venda o
suministre de manera ilegal, en cualquier tiempo, materiales o
documentos publicos electorales;

X|. Obtenga o solicite declaracion firmada del elector acerca de su
intencidn o el sentido de su voto, o bien que, mediante amenaza
o promesa de paga o dadiva, comprometa su voto en favor de un
determinado partido politico o candidato;

XlI. Se apodere, destruya, altere, posea, adquiera, comercialice o
suministre de manera ilegal, equipos 0 INsSUMOS necesarios para la
elaboracion de credenciales para votar.

XlII. Obstaculice o interfiera el traslado y entrega de los paquetes y
documentos publicos electorales;

XII. Impida en forma violenta la instalacion de una casilla, 0 asuma
dolosamente cualquier conducta que tenga como finalidad
impedir la instalacion normal de la casillg;

XIV. Impida la instalacién o clausura de una casilla. Si la conducta
se realiza por una o varias personas armadas o que utilicen o
porten objetos peligrosos, a la pena sefialada se aumentara hasta
en una mitad, con independencia de las que correspondan por la
comision de otros delitos;

XIIl. Durante los ocho dfas previos a la eleccion y hasta la hora
oficial del cierre de las casillas que se encuentren en las zonas de
husos horarios més occidentales del territorio nacional, publique
o difunda por cualguier medio los resultados de encuestas o
sondeos de opinidn que den a conocer las preferencias de los
ciudadanos.

XV. Durante los tres dfas previos a la eleccion y hasta la hora del
cierre oficial de las casillas que se encuentren en las zonas de
husos horarios mas occidentales del territorio nacional, publique
o difunda por cualquier medio los resultados de encuestas o
sondeos de opinidn que tengan por objeto dar a conocer las
preferencias electorales de los ciudadanos;

. Realice por cualquier medio algun acto que provogque temor

o intimidacion en el electorado que atente contra la libertad del
sufragio, o perturbe el orden o el libre acceso de los electores a la
casilla.

II. Sin causa justificada por la ley, abra los paquetes electorales o
retire los sellos o abra los lugares donde se resguarden,

1. Por sf o interpdsita persona, proporcione fondos provenientes
del extranjero a un partido politico, coalicion, agrupacion politica o
candidato para apoyar actos proselitistas dentro de una campafia
electoral;

I\V. Expida o utilice facturas o documentos comprobatorios de
gasto de partido politico o candidato, alterando costo real de los
bienes o servicios prestados;

V. Usurpe el carécter de funcionario de casilla, o

VI. Provea bienes y servicios a las campanfas electorales sin
formar parte del padrén de proveedores autorizado por el drgano
electoral administrativo.
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Articulo 404. [.] los ministros de cultos religiosos que, en el
desarrollo de actos publicos propios de su ministerio, induzcan
expresamente al electorado a votar en favor o en contra de un

candidato o partido politico, o a la abstencion del ejercicio del
derecho al voto

Articulo 16. [..] los ministros de culto religioso que, en el desarrollo

de actos propios de su ministerio, 0 a quien en el ejercicio del culto

religioso, presionen el sentido del voto o induzcan expresamente al

electorado a votar o abstenerse de votar por un candidato, partido
politico o coalicion.

Articulo 405. [..]

Articulo 8. [..]

. Altere en cualquier forma, sustituya, destruya o haga un uso
indebido de documentos relativos al Registro Federal de Electores;

Il. Se abstenga de cumplir, sin causa justificada, con las
obligaciones propias de su cargo, en perjuicio del proceso
electoral;

. Altere en cualquier forma, sustituya, destruya, comercialice o
haga un uso ilicito de documentos relativos al Registro Federal de
Electores, Padrdn Electoral o Lista de Electores;

Il. Se abstenga de cumplir, sin causa justificada, con las
obligaciones propias de su cargo, en perjuicio del proceso
electoral;

I Obstruya el desarrollo normal de la votacion sin mediar causa
justificada;

[I. Obstruya el desarrollo normal de la votacién sin mediar causa
justificada;

[V Altere los resultados electorales, sustraiga o destruya boletas,
documentos o materiales electorales;

[\V. Altere los resultados electorales, sustraiga o destruya boletas,
documentos o materiales electorales;

V. No entregue o impida la entrega oportuna de documentos o
materiales electorales, sin mediar causa justificada;

V. No entregue o impida la entrega oportuna de documentos o
materiales electorales, sin mediar causa justificada;

VI. En ejercicio de sus funciones ejerza presion sobre los electores
y los induzca objetivamente a votar por un candidato o partido
determinado, en el interior de la casilla o en el lugar donde los
propios electores se encuentren formados;

VI. Induzca o ejerza presion, en ejercicio de sus funciones, sobre
los electores para votar o abstenerse de votar por un partido
politico, coalicién o candidato;

VII. Al que instale, abra o cierre dolosamente una casilla fuera de
los tiempos y formas previstos por la ley de la materia, la instale
en lugar distinto al legalmente sefialado, o impida su instalacion;

VII. Instale, abra o cierre una casilla fuera de los tiempos y formas
previstos por la ley de la materia, la instale en lugar distinto al
legalmente sefialado, o impida su instalacion;

VIII. Sin causa prevista por la ley expulse u ordene el retiro de la
casilla electoral de representantes de un partido politico o coarte
los derechos que la ley les concede;

VIII. Expulse u ordene, sin causa prevista por la ley, el retiro de

la casilla electoral de representantes de un partido politico o de
candidato independiente u observadores electorales legalmente
acreditados o impida el gjercicio de los derechos que la ley les
concede;

IX. (Se deroga).

X. Permita o tolere que un ciudadano emita su voto a sabiendas
de que no cumple con los requisitos de ley o que se introduzcan
en las urnas ilicitamente una o0 mas boletas electorales; o

IX. Permita que un ciudadano emita su voto a sabiendas de que
no cumple con los requisitos de ley o que se introduzcan en las
urnas ilicitamente una 0 mas boletas electorales;

X|. Propale, de manera publica y dolosa, noticias falsas en torno al
desarrollo de la jornada electoral o respecto de sus resultados.

X. Divulgue, de manera publica y dolosa, noticias falsas en torno al
desarrollo de la jornada electoral o respecto de sus resultados, o

XI. Realice funciones electorales que legalmente no le hayan sido
encomendadas.
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| Ejerza presion sobre los electores y los induzca a la abstencion
0 a votar por un candidato o partido determinado en el interior de
la casilla o en el lugar donde los propios electores se encuentren

formados

| Ejerza presion o induzca a los electores a votar o abstenerse
de votar por un candidato, partido politico o coalicion, el dia de la
eleccion o en alguno de los tres dias anteriores a la misma;

II. Realice propaganda electoral mientras cumple sus funciones
durante la jornada electoral,

Il Sustraiga, destruya, altere o haga uso indebido de documentos
0 materiales electorales;

Il. Realice o distribuya propaganda electoral durante la jornada
electoral;

Il Sustraiga, destruya, altere o haga uso indebido de documentos
0 materiales electorales;

I\V. Obstaculice el desarrollo normal de la votacion o de los actos
posteriores a la misma sin mediar causa justificada, o con ese fin
amenace o gjerza violencia fisica sobre los funcionarios electorales;

V. Propale, de manera publica y dolosa, noticias falsas en torno al
desarrollo de la jornada electoral o respecto de sus resultados;

[V. Obstaculice el desarrollo normal de la votacion o de los actos
posteriores a la misma sin mediar causa justificada, o con ese fin
ejerza violencia sobre los funcionarios electorales;

V. Divulgue, de manera publica y dolosa, noticias falsas en torno al
desarrollo de la jornada electoral o respecto de sus resultados;

VI. Impida con violencia la instalacion, apertura o cierre de una
casilla; o

VI. Impida la instalacion, apertura o clausura de una casilla,

asf como el escrutinio y computo, el traslado y entrega de los
paquetes y documentacion electoral, o el adecuado ejercicio de
las tareas de los funcionarios electorales;

VII. Obtenga y utilice a sabiendas y en su calidad de candidato,
fondos provenientes de actividades ilicitas para su campafia
electoral.

|. Se abstenga de rendir cuentas o de realizar la comprobacion

o justificacion de los gastos ordinarios o gastos de eventos
proselitistas de campafia de algun partido politico, coalicion,
agrupacion politica nacional o candidato, una vez que hubiese sido
legalmente requerido dentro del ambito de sus facultades;

II. Durante la etapa de preparacion de la eleccion o en la jornada
electoral, solicite votos por paga, promesa de dinero, recompensa
0 cualquier otra contraprestacion;

Il Oculte, altere o niegue la informacién que le sea legalmente
requerida por la autoridad electoral competente, o

IV Utilice facturas o documentos comprobatorios de gasto de
partido politico o candidato, alterando el costo real de los bienes o
servicios prestados.

Articulo 10. [..]

I. Dentro del ambito de sus facultades, se abstenga de informar
o rinda informacion falsa de los recursos y bienes publicos
remanentes de los partidos politicos o agrupaciones politicas
que hayan perdido su registro, habiendo sido requerido por la
autoridad;
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II. Dentro del &mbito de sus facultades, se abstenga de

transmitir la propiedad o posesion de los bienes adquiridos con
financiamiento publico o los remanentes de dicho financiamiento,
una vez que haya perdido el registro el partido politico o la
agrupacion polftica del cual forme o haya formado parte, previo
requerimiento de la autoridad electoral competente;

[II. Sin estar autorizado enajene, grave o done los bienes muebles
o inmuebles, que integren el patrimonio del partido politico o la
agrupacion politica que haya perdido su registro.

Articulo 407.[..]

Articulo 11.[.]

|. Obligue a sus subordinados, de manera expresa y haciendo
uso de su autoridad o jerarquia, a emitir sus votos en favor de un
partido politico o candidato;

|. Coaccione 0 amenace a sus subordinados para que participen
en eventos proselitistas de precampafa o campafa, para que
voten o se abstengan de votar por un candidato, partido politico o
coalicion;

[I. Condicione la prestacion de un servicio publico, el cumplimiento
de programas o la realizacion de obras publicas, en el &mbito de
su competencia, a la emision del sufragio en favor de un partido
politico o candidato;

II. Condicione la prestacidn de un servicio publico, el cumplimiento
de programas gubernamentales, el otorgamiento de concesiones,
permisos, licencias, autorizaciones, franquicias, exenciones o la
realizacion de obras publicas, en el &mbito de su competencia, a

la emision del sufragio en favor de un precandidato, candidato,
partido politico o coalicion; a la abstencién del ejercicio del
derecho de voto o al compromiso de no votar a favor de un
precandidato, candidato, partido o coalicion

Si el condicionamiento del programa gubernamental, se realiza
utilizando programas de naturaleza social, se aumentaré hasta un
tercio de la pena prevista en este articulo

Il Destine, de manera ilegal, fondos, bienes o servicios que tenga
a su disposicion en virtud de su cargo tales como vehiculos,
inmuebles y equipos, al apoyo de un partido politico o de un
candidato, sin perjuicio de las penas que pueda corresponder por
el delito de peculado; o

I\V. Proporcione apoyo o preste algun servicio a los partidos
politicos 0 a sus candidatos, a través de sus subordinados,
usando del tiempo correspondiente a sus labores, de manera
ilegal.
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[II. Destine, utilice o permita la utilizacion, de manera ilegal de
fondos, bienes o servicios que tenga a su disposicion, en virtud
de su cargo, al apoyo o al perjuicio de un precandidato, partido
politico, coalicién, agrupacion politica o candidato, sin perjuicio de
las penas que puedan corresponder por el delito de peculado;

I. Proporcione apoyo o preste algun servicio a un precandidato,
partido politico, coalicion, agrupacién politica o candidato, sea
que lo haga por si mismo o a través de sus subordinados, en sus
horarios de labores;

1. Solicite a sus subordinados, por cualguier medio, aportaciones
de dinero o en especie para apoyar a un precandidato, candidato,
partido politico, coalicion o agrupacion politica, o

IIl. Se abstenga de entregar o niegue, sin causa justificada,
la informacion que le sea solicitada por la autoridad electoral
competente, relacionada con funciones de fiscalizacion.
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Articulo 408. Se impondré sancion de suspension de sus derechos
politicos hasta por seis afios a quienes, habiendo sido electos

Articulo 12. Se impondra sancion de suspension de sus derechos
politicos hasta por seis afios a quienes, habiendo sido electos a un

diputados o senadores no se presenten, sin causa justificadaa | cargo de eleccion popular no se presenten, sin causa justificada a

juicio de la Céamara respectiva, a desempefiar el cargo dentro
del plazo sefialado en el primer parrafo del articulo 63 de la
Constitucion.

i juicio de la Cdmara, Asamblea Legislativa o Cabildo respectivo, a

desempefiar el cargo, dentro del plazo previsto para tal efecto en el
ordenamiento juridico respectivo.

Articulo 409. [.]

Articulo 8. [..]

| Proporcione documentos o informacion falsa al Registro
Nacional de Ciudadanos para obtener el documento que acredite la
ciudadania; y

II. Altere en cualquier forma, sustituya, destruya o haga un uso
indebido del documento que acredita la ciudadania, que en los
términos de la ley de la materia, expida el Registro Nacional de
Ciudadanos.

Articulo 417, [..] quien por cualquier medio altere o participe en
la alteracion del Registro Federal de Electores, de los listados
nominales o en la expedicion ilicita de credenciales para votar.

Articulo 13.[..]

| Por cualquier medio altere o participe en la alteracion del
Registro Federal de Electores, Padrén Electoral o Listado de
Electores o participe en la expedicion ilicita de una 0 més
credenciales para votar con fotograffa.

A quien por sf 0 a través de terceros solicite, promueva, traslade,
subsidie, gestione, contrate servicios o bienes para que una o

mas personas proporcionen documentos o informacion falsa

al Registro Federal de Electores, Padrén Electoral o Listado de
Electores, se les impondra hasta una mitad mas de la sancion que
les corresponda conforme al primer péarrafo de este articulo.

A quien por sf 0 a través de terceros, mediante amenaza o
promesa de empleo, paga o dadiva, o0 promesa de entrega de
cualquier tipo de recurso o bien, solicite 0 promueva que una o
varias personas entreguen informacion falsa al Registro Federal
de Electores, Padron Electoral o Listado de Electores, se les
impondré hasta una mitad mas de la sancién que les corresponda

i conforme al primer parrafo de este articulo;

Il Altere, falsifique, destruya, posea, use, adquiera, comercialice,
suministre o transmita de manera ilegal, archivos o datos de
cualquier naturaleza, relativos al Registro Federal de Electores,
Padron Electoral o Listado de Electores.

En caso de que se trate de servidor publico, funcionario partidista,
precandidato o candidato el que intervenga en la comision de

las conductas prohibidas en el presente articulo, la punibilidad se
incrementara hasta un tercio mas.
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Articulo 412. [..] al funcionario partidista o a los organizadores de
actos de camparia que, a sabiendas aproveche ilicitamente fondos,
bienes o servicios en los términos de la fraccion Il del articulo 407
de este Cadigo.

Articulo 14. [..] al precandidato, candidato, funcionario partidista o

a los organizadores de actos de campafia que aproveche fondos,

bienes o servicios en los términos de la fraccion Il del articulo 11
de esta Ley.

Fuente: Codigo Penal Federal y Ley General en Materia de Delitos Electorales
*El cuadro describe las conductas delictivas omitiendo de la redaccion las
sanciones y penas dispuestas para cada una, asi como sus agravantes.
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Articulo 15.[..] al gue por sf o por interpdsita persona realice,
destine, utilice o reciba aportaciones de dinero o en especie a
favor de algun precandidato, candidato, partido politico, coalicion
0 agrupacion politica cuando exista una prohibicion legal para
ello, o cuando los fondos o bienes tengan un origen ilicito, o en
montos que rebasen los permitidos por la ley. La pena prevista en
el parrafo anterior, se aumentara hasta en una mitad mas cuando
la conducta se realice en apoyo de una precampafia o campafia
electoral.

Articulo 17. Se impondrén de cien hasta quinientos dfas multa a
quien estando obligado se niegue injustificadamente a dar fe de
hechos o certificar documentos concernientes a la eleccion.

Articulo 18. [..] a quienes habiendo sido magistrados electorales,
federales o locales, consejeros electorales, nacionales o locales,
secretario ejecutivo del Instituto Nacional Electoral o cargo
equivalente en los organismos publicos locales electorales de las
entidades federativas, desempefien o sean designados en cargos
publicos por los Poderes Ejecutivo o Legislativo cuya eleccion
hayan calificado o participado, asuman cargos de dirigencia
partidista 0 sean postulados a cargos de eleccion popular, dentro
de los dos afios siguientes a la conclusion de su encargo.

Articulo 19.[..] a quien durante el procedimiento de consulta
popular:

|. Haga proselitismo o presione objetivamente a los electores el dia
de la jornada de consulta popular, en el interior de las casillas o en
el lugar en que se encuentren formados los votantes, con el fin de
orientar el sentido de su voto o para que se abstenga de emitirlo;
II. Obstaculice o interfiera el escrutinio y computo de la consulta
popular; introduzca o sustraiga de las urnas ilicitamente una o
mas papeletas utilizadas en la consulta popular o bien introduzca
papeletas falsas;

III. Solicite votos por paga, promesa de dinero u otra recompensa
para emitir su voto o abstenerse de emitirlo en la consulta popular,
durante el procedimiento de consulta popular.

Articulo 20. [..] al servidor publico que durante el procedimiento de
consulta popular:

|. Coaccione, induzca 0 amenace a sus subordinados para

que voten o se abstengan de votar por una opcidn dentro de la
consulta popular;

[I. Condicione la prestacion de un servicio publico, el cumplimiento
de programas gubernamentales, el otorgamiento de concesiones,
permisos, licencias, autorizaciones, franquicias, exenciones o la
realizacion de obras publicas, en el ambito de su competencia, a
la emision del sufragio a favor de una opcidn dentro de la consulta
popular.
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ANEXO 7. Penas contenidas en la LGMDE por sujeto activo

SUJETO ACTIVO

PENA

AGRAVANTES DE LA PENA

Ministro de culto religioso
(Articulo 16)

Multa de 100 & 500 dias

No contempla agravantes

Persona obligada a dar fe de hechos o certificar
documentos concernientes a la eleccion
(Articulo 17)

Multa de 100 a 500 dias

No contempla agravantes

Ex magistrados electorales (federales o locales),

ex consejeros electorales (nacionales o locales), ex
secretarios ejecutivos del INE o cargo equivalente en
OPLE

(Articulo 18)

Multa de 400 & 800 dias

No contempla agravantes

Cualquier persona
(Articulo 19)

Multa de 50 a 100 dias y prision de
6 meses a 3 afnos

No contempla agravantes

Cualquier persona
(Articulo 7)

Multa de 50 a 100 dias y prision de
6 meses a 3 afnos

Se aumenta al doble cuando se
ejerza violencia (V)

Se aumenta en un tercio, si la
conducta la comete un integrante
de un organismo de seguridad
publica (VIII)

Se aumenta en un tercio, si el
apoderamiento se realiza en lugar
cerrado y con violencia (X1, XII)

Se aumenta hasta en una mitad
mas, si el apoderamiento lo realizan
una o varias personas armadas o
que porten objetos peligrosos (XI,
X1, XVI)

Funcionario electoral
(Articulo 8)

Multa de 50 a 200 dfas y prision de
2 abafnos

No contempla agravantes

Funcionario partidista y candidato
(Articulo 9)

Multa de 100 a 200 dfas y prision
de 2 a 6 afios

No contempla agravantes

Cualquier persona
(Articulo 10)

Multa de 200 a 400 dias y prision
de 1 a9arios

No contempla agravantes

Servidor publico
(Articulo 11)

Multa de 200 a 400 dfas y prision
de 2 a9 afos
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Se aumenta hasta un tercio, si el
condicionamiento del programa
gubernamental es de naturaleza
social (I)



Servidor publico electo para cargo de eleccion popular
(Articulo 12)

Suspensién de derechos politicos
hasta por sels afos

No contempla agravantes

Cualquier persona
(Articulo 13)

Multa de 60 a 200 dias y prision de
3a7afos

Se aumenta hasta en una mitad
ma&s, a quien por si o a través de
terceros solicite, promueva, traslade,
subsidie, gestione, contrate servicios
0 bienes para que una o mas
personas proporcionen documentos
0 informacion falsa (1)

Se aumenta hasta en una mitad
mMas, a quien por si o a través

de terceros, mediante amenaza

0 promesa de empleo, paga o
dadiva, o promesa de entrega de
cualquier tipo de recurso o bien
solicite o promueva que una o varias
personas entreguen informacion
falsa (1)

Se aumenta hasta un tercio mas,
en caso de que se trate de servidor
publico, funcionario partidista,
precandidato o candidato (1)

Servidor publico
(Articulo 20)

Multa de 200 a 400 dfas y prision
de 2 a9 afios

No contempla agravantes

Precandidato, candidato, funcionario partidista y
organizador de actos de campafia
(Articulo 14)

Prision de 2 a 9 aflos

No contempla agravantes

Cualquier persona
(Articulo 15)

Multa de mil a 5 mil dias y prision
de 5a 15 afios

Fuente: Elaboracion propia con base en Ley General en Materia de Delitos Electorales
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Se aumenta hasta en una mitad
cuando la conducta se realice
en apoyo de una precampafia o
campafia electoral
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ANEXO 8. Incremento de penas en materia electoral antes y después de la reforma politico-electoral 2014.*

SUJETO ACTIVO

PENA EN CPF

PENA EN LGMDE

COMENTARIOS

Cualquier persona

i Articulo 403
i Multa de 102 100 dias y

prisién de 6 meses a 3 afios

i Articulo 7
{ Multa de 602 100 dias 'y

prision de 6 meses a 3 afios

i Incrementa la multa y persiste la
i pena privativa de la libertad

Articulo 411
Multa de 70 a 200 dias y
prision de 3 a 7 afios

Articulo 13
Multa de 60 a 200 dias y
prision de 3 a 7 afios

Disminuye la multa minima, persiste
la méxima y persiste la pena
privativa de la libertad

Ministro de culto religioso

Articulo 404

i Multa de hasta 500 dias

Articulo 16

i Multa de 100 a 500 dfas

Incrementa la multa minima, pero

i persiste la mas alta

Funcionario electoral

! Articulo 405

Multa de 50 a 200 dias y
prision de 2 a 6 afios

! Articulo 8

Multa de 50 a 200 dias y
prision de 2 a 6 afios

! Persiste multa y pena

Funcionario partidista y candidato

Articulo 406
Multa de 100 a 200 dfas y
prision de 1 a 6 aflos

Articulo 9
Multa de 100 a 200 dias vy
prisién de 2 a 6 afios

Persiste la multa, incrementa la
pena minima privativa de la libertad
y persiste la méaxima

Servidor publico

Servidor publico electo para cargo
de eleccién popular

i Articulo 407
i Multa de 200 a 400 dias v

prision de 1 a 9 affos

Articulo 408
Suspension de derechos
politicos hasta por seis afios

Articulo 11
i Multa de 200 a 400 dias v

prision de 2 a 9 afios

Articulo 12
Suspension de derechos
politicos hasta por seis afios

! Persiste la multa, incrementa la
i pena minima privativa de la libertad

y persiste la maxima

Persiste la pena

Precandidato, candidato,
funcionario partidista y

organizador de actos de campafia i

Articulo 412

i Prision de 2 a 9 afios

Fuente: Codigo Penal Federal y Ley General en Materia de Delitos Electorales
*El cuadro omite aquellos delitos que no encuentran un comparativo en la legislacion anterior. Se trata solo de supuestos normativos comparables

Articulo 14

i Prision de 2 a 9 afios
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Persiste la pena, se incorporan

i nuevos sujetos: precandidato y
candidato



ANEXO 9. Modus operandi de la red de desvio de salarios de trabajadores del estado de Chihuahua.

Funcionario firma

carta "voluntaria’

Se paga el salario
incompleto

El cheque se entrega °
a empresa de valores

Empresa de

traslado de valores

Secretaria de

Hacienda Estatal

El sobrante se saca
de la cuenta mediante
un cheque a nombre
de la propla secretaria

CUENTA
CONCENTRADORA PARA
PAGO DE SALARIOSI El cheque se endosa
o anombre de un
funcionario
Funcionario de 0
la secretaria
Entrega de dinero en Mes con mes el
efectivo dinero en efectivo es

entregado al partido

Secretario de

Finanzas del
Partido
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ANEXO 10. Modus operandi de la red de desvio de recursos con sindicatos de Coahuila.

Depositan recursos

simulando
,x’"'\\ operaciones
’ ~
4 AY
4 AY
' A}
1 1
! Empresa !
\ Fantasma H
A} U
AY U
A Y 4
~ ’
~~~ ”t
- G SINDICATO
FANTASMA
’ ~
4 AY
4 AY
' A}
1 1
! Empresa !
\ Fantasma H
A} U
AY U
A Y 4
~ ’
\\ ’f

Estructura

‘Ciudadana’
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Depositan dinero en
una cuenta

Institucion
Bancaria

Entregan multiples
tarjetas de débito
para la misma cuenta

Entrega las tarjetas
CON recursos
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