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I. LA RENDICION DE CUENTAS EN EL ESTADO
CONSTITUCIONAL DE DERECHO

Era una tarde de otofo de 1787. Con el caer de las hojas, un ama de casa se
acercé a Benjamin Franklin, quien salia de la Convencidén Constituyente
norteamericana. “Y bien doctor” —cuestion6 la dama— ““;Qué tenemos:
una monarquia o una republica?”. Cuentan que Franklin, se detuvo un mo-
mento, tocando su barbilla en sefal de reflexion, y contestd pausadamente
a la mujer: “Una republica... si es que pueden conservarla”.!

Esta anécdota pudiera parecer exagerada para iniciar un articulo sobre
fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos en México, dados los

* Doctor en derecho por la UNAM; profesor en las divisiones de estudio de posgrado
de la Universidad mencionada y de la Universidad Panamericana. Actualmente, secretario
de Estudio y Cuenta adjunto del magistrado Manuel Gonzélez Oropeza en el Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacion.

I Agradezco a Carlos Vargas Baca y Sergio Arturo Guerrero sus comentarios para la
elaboracion del presente articulo. Asimismo, agradezco a Héctor Orduila Sosa, quien hace
algunos afios hizo el favor de obsequiarme la anécdota de Franklin, extraida de un libro de
derecho civil sudamericano.
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innegables avances en la materia, producto de la labor desarrollada por auto-
ridades electorales administrativas y jurisdiccionales comprometidas con la
transparenciay la rendicion de cuentas. Sin embargo, no lo es tanto, si pen-
samos que la preocupacion de Franklin no era sobre como crear una repu-
blica, sino qué hacer para conservarla. De manera analoga, los mexicanos
hemos construido un sistema importante de fiscalizacion de los recursos de
los partidos politicos, pero pensar que la tarea se encuentra acabada, de al-
guna manera es incumplir con el compromiso de conservacion del sistema,
y permitir que, tarde o temprano, se ensanchen las grietas del mismo y se
vulnere el principio fundamental que lo rige: la rendicion de cuentas como
obligacion del gobernante y como derecho ciudadano.

La rendicion de cuentas no es otra cosa que la capacidad de las institu-
ciones para hacer responsables a los gobernantes de sus actos y decisio-
nes.2 La rendicion de cuentas, asi entendida, no es s6lo una obligacion que
recae en los detentadores del poder estatal cualquiera que sea su arena sino,
a su vez, se trata de un derecho ciudadano que se materializa con la simple
posibilidad de exigir la rendicion de cuentas a las autoridades y servidores
publicos, quienes tienen la obligacion de justificar sus decisiones y aceptar
las responsabilidades derivadas de las mismas.?

En un sistema representativo, en el cual los partidos politicos ocupan un
lugar prioritario, la obligacion debe ampliarse para dar cabida no sélo a las
autoridades, sino también a los militantes y dirigentes partidistas. Los par-
tidos politicos no son parte del Estado como pensaban varias corrientes po-
liticas autoritarias del siglo XX, sino entidades de interés publico segun la
expresion constitucional mexicana. Es el propio texto constitucional el que
otorga un estatus especial a los partidos politicos, y establece que es a tra-
vés de ellos que los ciudadanos podran acceder al poder. Si al disefio cons-
titucional afiadimos que ejercen recursos publicos y desarrollan funciones
torales en el Estado constitucional, en ocasiones de mayor trascendencia

2 Andreas Schedler considera que la rendicion de cuentas, traduccion parcial del con-
cepto acountability, tiene como sentido que los servidores publicos informen sobre sus de-
cisiones y sean, en su caso, sancionados. Para el autor en comentario, los pilares de la rendi-
cion de cuenta son la informacion, la justificacion y la sancion. Por el primero de ellos, se
abre la labor del funcionario a la inspeccion publica. El segundo consiste en la obligacion de
los servidores publicos de explicar y justificar sus actos. El ultimo esquema es la sancion,
cuya finalidad es hacer valer el Estado constitucional de derecho. Schedler, Andreas, ;Qué
es la rendicion de cuentas?, México, IFAI, 2004.

3 Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos en México, Diagnostico
de los derechos humanos en México, México, 2003, p. 54.
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que los propios organos del Estado (piénsese en la facultad de promover
acciones de inconstitucionalidad, vedada al IFE), parece necesario que
dichos cuerpos intermedios entre la sociedad y el Estado sean controlados de
manera adecuada.

En ese orden de ideas, la transparencia y la rendicion de cuentas, de los
partidos politicos, al ser éstos herramientas para que los ciudadanos acce-
dan al ejercicio del poder publico, son elementos consustanciales del Esta-
do constitucional de derecho,* que tiene entre sus premisas el combate a la
impunidad y a la opacidad, al ser un Estado democratico en el que el poder
publico (y con mayor razén el poder que se ejerce al interior de los partidos
politicos), se ejerce en publico atendiendo a la hermosa y consistente frase
de Bobbio.

Esta relacion simbiodtica se da, en primer lugar, por el momento de con-
solidacion de tales conceptos. Si bien el surgimiento de instancias contro-
ladoras de los recursos del soberano surge desde la Edad Media, la vision
actual de ese fenomeno (como obligacion y derecho ciudadano) es una exi-
gencia de los procesos de transicion juridica que acompanaron a la cons-
truccion de los Estados constitucionales de derecho con posterioridad a la
segunda guerra mundial en Europa, asi como a las transiciones democrati-
cas en América Latina ocurridas durante la década de los ochenta e inicio
de los noventa. Al lado de la necesidad de legitimar el ejercicio publico
bajo los parametros de una Constitucion, interpretada por un 6rgano espe-
cializado de control de las mayorias electas democraticamente, surge la ne-
cesidad de que el ejercicio del poder sea mas transparente, y de que el pro-
pio poder sea controlado, no solo bajo los pesos y contrapesos del
constitucionalismo cléasico surgido en el siglo X VIII, sino con mecanismos
que promuevan la participacion ciudadana, lo cual incluye la positiviza-
cion progresiva de derechos a los ciudadanos, el control social de las insti-
tuciones mediante los medios de comunicacion y los grupos politicos, la

4 Por Estado constitucional de derecho se entiende el modelo de organizacion juridico-
politica configurado con posterioridad a la segunda guerra mundial, basado en un sistema po-
litico democratico y heterogéneo, en el que se reconoce a la Constitucién no sélo como pac-
to politico, sino como norma juridica compuesta por una pluralidad de valores, lo que per-
mite que cualquiera de las politicas constitucionales impulsadas por los partidos politicos
que luchan por el poder puede prevalecer en un momento determinado y convertirse en el
valor mayoritario. En este modelo, la validez de las normas juridicas es sometida a un doble
proceso de control: por un lado, los procesos de creacion formal de las normas (ser aproba-
das por el 6rgano competente y mediante el procedimiento establecido) y, por el otro, su
conformidad con los principios constitucionales.
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revision de las actividades publicas por organismos ciudadanos, la critica
de las decisiones judiciales por parte de la academia juridica, entre otros.

Por otra parte, la proteccion de los derechos humanos como objetivo del
neoconstitucionalismo y la rendicion de cuentas, representan una nueva
forma de ver al derecho. En efecto, el sistema juridico no es mas un meca-
nismo de control del poder de los grupos hegemonicos, sino una manifesta-
cion de la pluralidad social. Tanto en la proteccion de los derechos como en
la rendicion de cuentas, el derecho aparece como un instrumento liberali-
zador, de tal suerte que las normas juridicas que obligan a las autoridades a
rendir cuentas, no s6lo a autoridades en el sentido estricto del término, sino
también a partidos politicos, candidatos, precandidatos y agrupaciones po-
liticas nacionales, representan una expectativa ciudadana sobre como debe
funcionar el derecho en una sociedad democratica: como un dique al uso
arbitrario del poder y, por tanto, como una forma de encauzamiento de la
actividad gubernamental por principios constitucionales.

II. UN BREVE RECUENTO HISTORICO DE LA FISCALIZACION
DE LOS RECURSOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS

La fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos se ha convertido
en uno de los instrumentos mads utiles para la rendicidon de cuentas de las
entidades de interés publico en México. Pese a su importancia, su incorpo-
racion es relativamente reciente en el andamiaje constitucional y legal me-
xicano: data de las reformas electorales de la década de los noventa y a par-
tir de ahi, su desarrollo y evolucion se ha verificado en sede administrativa
y jurisdiccional. En efecto, el modelo de fiscalizacion se introdujo en el or-
denamiento juridico mexicano de forma incipiente con la reforma de 1993.
Con anterioridad, a pesar de que existian algunas disposiciones sobre el fi-
nanciamiento y los topes de gastos de campaiia, las actividades de control
no se encontraban formal y realmente desarrolladas.

La reforma de ese ailo fue el parteaguas de la fiscalizacion electoral en
Meéxico. Si bien en cuanto a su contenido la reforma no alterd el soporte
institucional de la instancia organizadora de las elecciones, si la dot6 de he-
rramientas imprescindibles para controlar a los partidos politicos. Pode-
mos decir que con los mecanismos de fiscalizacion, el Instituto Federal
Electoral (IFE) fue una institucion cualitativamente superior. Tal vez, si se
puede escoger un hecho que simbolice el inicio de la ruptura del reinado de
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la opacidad en las finanzas politicas y el inicio de la fiscalizacidn (con to-
dos sus defectos), bien podriamos referirnos a la cena que en marzo de
1993, se llevo a cabo en el domicilio particular del licenciado Antonio
Ortiz Mena, secretario de Hacienda en la década de los sesenta. Es un he-
cho publico que un grupo de importantes empresarios, a iniciativa del en-
tonces presidente Salinas de Gortari, se comprometié a donar recursos
econdmicos para la campafia presidencial de 1994. La espiral de inconfor-
midad que resulto de la difusion de dicha cena, gener6 un importante deba-
te publico de amplios sectores de la poblacion sobre la urgencia de regular
la fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos.

En los meses posteriores a dicho encuentro, los partidos politicos empe-
zaron a presentar propuestas de reforma a la legislacion electoral. EIPRD y
el PAN emitieron una declaracidén conjunta’ en la que solicitaban, entre
otros puntos, una regulacion del sistema financiero de los partidos. El PRI
acepto la mayoria de los puntos de los partidos y, en forma conjunta con el
gobierno federal, se iniciaron las negociaciones que culminarian con el pro-
ceso de modificacion constitucional y legal. La reforma constitucional fue
importante, porque por vez primera incorpor6 (mas alla del concepto de
prerrogativas acufiado por la Reforma Politica de 1977) el concepto de “re-
glas a que se sujetara el financiamiento de los partidos politicos™.¢ La base
constitucional incluia, no s6lo la mejora de las modalidades del financia-
miento, sino también los mecanismos de control, esto es, los albores de la
fiscalizacion electoral.

A partir de ese aflo, en el Codigo Electoral se introdujeron tres modali-
dades de control directo’ a los partidos politicos que atin se mantienen en la
legislacion:

a) la obligacion de contar con un d6rgano especializado interno de los
partidos responsables del ejercicio de los recursos;

b) la obligacion de presentar informes de gastos anuales; y,

¢) la obligacion de presentar informes de gastos de campaiia.

5 La Declaracion fue el 28 de junio de 1993.

6 Woldenberg, José et al., La mecanica del cambio politico en México, México, Cal y
Arena, 2000, p. 294.

7 Se califica como control directo para separarlo del control indirecto formado por las
normas juridicas que, indirectamente, establecen controles para el ejercicio de los recursos
a los partidos politicos, como los topes de gastos de campaiia, los topes al financiamiento
privado, entre otros. Son indirectos porque deben ser revisados por la autoridad competen-
te, al fiscalizar los informes para determinar si dichos controles fueron o no cumplidos.
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Ademas, se fijaron los tipos de financiamiento, se prohibio la recepcion
de recursos de una serie de personas fisicas y morales y se estableci6 la Co-
mision de Consejeros encargada de la revision de los informes. Un afio des-
pués, el Consejo General emitio el primer acuerdo que regulaba dicho pro-
cedimiento.?

Sin embargo, la realidad se impuso: los datos de 1994 demuestran que
en la eleccion presidencial, el PRI obtuvo el 71.4% del total de los recur-
sos, el PAN el 17.8%; el PRD el 6.05%; el PT el 1.15%; ¢l PDM, el 1.02%,;
el PPS el 0.9 %; el PFCRN el 0.87%, el PVEM el 0.56% y ¢l PARM el
0.24%.° A pesar de los avances de la reforma de 1993, ésta demostro que se
encontraba lejos de dar los resultados esperados: los controles eran todavia
muy endebles y la inequidad en la contienda, derivada del financiamiento,
era evidente, un riesgo para la entonces incipiente transicion mexicana.!0

La reforma de 1996 fue perfeccionando el sistema de control. Se esta-
bleci6 la obligacion de los partidos politicos de emitir recibos foliados para
recibir aportaciones privadas, se restructurd la Comision de Fiscalizacion,
que ahora tendria competencia para establecer lineamientos y reglamentos
para que los partidos politicos presentaran sus informes; se facult6 a dicha
Comision para solicitar informes detallados a los partidos politicos en cual-
quier momento, entre otras importantes innovaciones. Con posterioridad a
la reforma, el Consejo General del IFE emitio el Reglamento que establece
los Lineamientos, Formatos, Instructivos, Catalogos de cuentas y guia con-
tabilizadora aplicables a los partidos politicos nacionales en el registro de
sus ingresos y egresos y en la presentacion de sus informes,!! que después
seria reformado por el Reglamento que establece los Lineamientos para la
Fiscalizacion de los Partidos Politicos, asi como uno propio para la revi-
sion de los informes de las agrupaciones politicas nacionales. Este proceso
gradual —hasta el momento de mejora constante— de la fiscalizacion
electoral, iniciado en el ambito federal, se impulsé también a nivel de las
entidades federativas a partir de la celebracion de convenios de colabora-
cion que abordaban la materia de fiscalizacion.

8 Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 6 de enero de 1994.

9 Woldenberg, José et al., La mecdnica del cambio politico en México, cit., nota 6, p.
371.

10 Se ha convertido en un lugar comtn recordar que el doctor Ernesto Zedillo, al asumir
la Presidencia de México, reconocio que el proceso electoral que lo llevd al poder habia
sido legal pero inequitativo.

I publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 28 de diciembre de 1998.
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A pesar de los avances, los resultados seguian siendo cuestionados. En
1999, la Comision Interamericana de Derechos Humanos publicé el Infor-
me sobre los Derechos Humanos en México, el cual incluia un capitulo so-
bre los derechos politicos. En dicho documento se mencionaron como
asignaturas pendientes para México en materia de control de los partidos,
la instalacion de las garantias y mecanismos para evitar que se identificaran
los programas publicos con los programas de partidos;'? asi como la nece-
sidad de contar con una reglamentacion precisa a fin de auditar los fondos
financieros de los partidos politicos en forma efectiva.!?

(Qué habia faltado hasta ese momento? La normatividad no habia sido
sometida a un proceso de aplicacion real, de la magnitud de los asuntos Pe-
mexgate y Amigos de Fox. Por ello, no se sabia cual seria el alcance opera-
tivo real a la hora de aplicar el andamiaje legal. Por otra parte, la cultura de
rendicion de cuentas de los partidos politicos no era precisamente su mayor
fortaleza, pues existian (y existen) reticencias a la actividad fiscalizadora
del IFE, asi como al control de la propia fiscalizacion y de la democracia
interna de parte del Tribunal Electoral. Recordemos, s6lo como ejemplo,
que aspectos relacionados con la fiscalizacion de los recursos de la campa-
fia de Ernesto Zedillo, asi como la revision al Partido Verde Ecologista de
Meéxico, motivaron en 1998 la presentacion de una queja en la Contraloria
del IFE en contra de cuatro de los consejeros electorales del entonces re-
cién practicamente nombrado Consejo General (1996-2003).

12 “463. Asimismo, es pertinente sefialar que, a pesar de los avances logrados, atin exis-
ten algunos temas pendientes en la reforma electoral, los cuales son de gran importancia.
Entre ellos, cabe mencionar que falta una definicion clara y contundente de los delitos elec-
torales, y de mecanismos que garanticen su sancion efectiva; deben establecerse mecanis-
mos de sancion a toda forma de coercion o induccion del voto, derivada de la relacion labo-
ral, de la agremiacion social o del disfrute de un bien o servicio publico; y por ultimo, esta
pendiente la instalacion de las garantias y mecanismos para que evitar que se identifiquen
los programas publicos con los programas de partidos, y para impedir que aquéllos sean
utilizados con fines electorales. 464. Las falencias mencionadas deben corregirse con pron-
titud, pues en caso contrario, la inequidad, la falta de transparencia, la parcialidad y la viola-
cion a la libertad y secreto del voto, pueden ser nuevamente determinantes en los resultados
de las elecciones. Las medidas correctivas son fundamentales, teniendo en cuenta que se
verifica una tendencia de los ciudadanos afectados a denunciar penalmente las irregularida-
des. Sin embargo, cabe advertir que la aplicacion de la justicia en esta materia aparece poco
confiable, creible y efectiva”.

13 La recomendacion refiere: “505. Que dicte una reglamentacion precisa a fin de audi-
tar los fondos financieros de los partidos politicos en forma efectiva”.
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La labor para fortalecer la fiscalizacion de los partidos politicos conti-
nuod durante ese periodo y se mantuvo incluso durante la nueva integra-
cion del Consejo General. Desde la perspectiva administrativa,' el IFE
introdujo modalidades importantes, algunas derivadas del caso de Ami-
gos de Fox como la obligacion de los partidos politicos de autorizar al
IFE ante la Comision Bancaria y de Valores para tener acceso a sus cuen-
tas, asi como las reglas para la fiscalizacion de precampafias. De igual
forma, y derivado del patético caso del Partido de la Sociedad Nacionalis-
ta, el Consejo General del IFE emiti6 el Reglamento que establece los li-
neamientos relativos a la disolucion, liquidacién y destino de los bienes
de los partidos politicos nacionales que pierdan o les sea cancelado su re-
gistro ante el IFE.

14 Para una descripcion pormenorizada de las actividades del Instituto Federal Elec-
toral de fortalecimiento de las facultades fiscalizadoras se recomienda el texto de Cor-
dova, Lorenzo, “Los desafios de la fiscalizacion electoral”, en Valadés, Diego y Carbo-
nell, Miguel (coords.), El Estado constitucional contemporaneo. Culturas y sistemas
Jjuridicos comparados, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, t.
L, pp. 176y ss.



Cuadro 1. Comparativo entre los gastos reportados en campanas
(1994-2003)*

1994 1997 2000 2003

Partido Gasto Gastos % Gasto Gasto % Gasto Gasto % Gasto Gasto %
realizado | auditado |revisado| realizado auditado [revisado| realizado auditado [revisado| realizado auditado |revisado

PAN 43,003,758| 11,753,888 27.33 |291,354,177)|240,436,618| 82.52 1673,695,813|673,695,813| 100 (210,983,146(153,553,597| 72.78
(AC)

PRD 19.616.700] 680,534 3.47 [278.624.212|240.838,433| 86.44 ]566,756,040|566.756.040| 100 |216.876.777{195.475.665| 90.13
PRI 324,681,340[48,685,647| 14.99 |422.340.133|309,314,494| 73.24 1901,392,199|901,392.199] 100 ]160.433.444(132.400,603| 82.53

PT 4,637,703| 1,809,532 39.02 |128,653,816(66,723,812 | 51.86 |Coalicion 123,817,587|112,277,447| 90.68
AM

PVEM 3,349,219| 1,644,400 49.10 | 23,080,054|14,633,114 | 63.40 |Coalicion 152,836,7921149,219,268| 97.63
AC

Conver- Coalicion 125,152,775(117,973,366| 94.26

gencia AM

* Visible en la pagina de Internet del Instituto Federal Electoral, apartado de fiscalizacion. Comparativo entre los gastos reportados en
campaias. www.ife.org.mx. En dicho sitio también pueden encontrarse los comparativos de informes anuales de campafia (1994-2003).
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Desde el ambito jurisdiccional, el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, a través de sus resoluciones ha construido el modelo de
fiscalizacion electoral, estableciendo las pautas del procedimiento de revi-
sion, asi como de la correspondiente imposicion de sanciones. Este articulo
pretende rescatar algunos de los mas destacados criterios al respecto.

III. LA FISCALIZACION ELECTORAL DE LOS RECURSOS
DE LOS PARTIDOS POLITICOS

En la Republica mexicana se han desarrollado dos modelos de fiscaliza-
cion de los recursos de los partidos politicos. El primero, que para efectos
de este articulo se denominara “ordinario”, es el plasmado en la legislacion
federal que ha sido repetido en la mayoria de las legislaciones locales: con-
siste en la obligacion de los partidos politicos (y agrupaciones politicas na-
cionales) de presentar informes de gastos anuales y de campaia, y en la fa-
cultad de revision de los mismos por conducto de las autoridades
administrativas electorales, generalmente a través de una comision de con-
sejeros. La revision es fundamentalmente de caracter ex post, al ser poste-
rior al ejercicio del gasto, aun cuando existe, en ocasiones, la posibilidad
de solicitar informacion en todo momento a los partidos. Dentro del mode-
lo “ordinario”, acompafian a estos informes, la facultad de los partidos po-
liticos de presentar quejas en contra de otros partidos y agrupaciones que
han cometido irregularidades en materia electoral. Las quejas proceden por
la vulneracion de cualquier norma electoral, pero han sido eficazmente uti-
lizadas por los partidos politicos para dolerse de violaciones de otros insti-
tutos politicos a las normas de financiamiento.

El segundo esquema, mucho més ambicioso, es el desarrollado por el
estado de Chiapas. La Contraloria de la Legalidad Electoral es un 6rgano
constitucional autonomo encargado de fiscalizar los recursos de los parti-
dos politicos, vigilar el cumplimiento de la ley, con facultad para realizar
auditorias “concomitantes”, esto es, al momento de ejercer los recursos y
no solamente posteriores. !>

15 Sobre la Contraloria de la Legalidad Electoral en Chiapas se recomienda Chacén Ro-
jas, Oswaldo, “La Contraloria de la Legalidad Electoral de Chiapas como modelo institu-
cional de la fiscalizacion de la financiacion politica”, Temas de derecho electoral,
CEDEM-UA Chiapas, 2006, pp. 47-68. Una propuesta para trasladar el disefio de la Contra-
loria al &mbito federal se encuentra en Rodriguez Lozano, Amador, “Nuevas normas ¢ insti-
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El soporte constitucional del primer modelo se encuentra en el articulo
41, fraccion I1 de la Constitucidon que establece la base para la fiscalizacion
electoral federal y se reitera en el articulo 116, fraccion IV, inciso d) para
las entidades federativas. La base constitucional estd redactada de forma
vaga pues sefiala s6lo que en la ley se fijaran “los procedimientos para el
control y vigilancia del origen y uso de todos los recursos” de los partidos
politicos, y remite a la legislacion secundaria para que sea en dicho nivel
del ordenamiento juridico en donde se desarrollen los mencionados proce-
dimientos de control y vigilancia. En lo tocante a la Federacion, esta base
constitucional es desarrollada principalmente en los articulos 40, 49, parra-
fo 6, 49-A, 49-B, 269 a 272 del Cofipe.!¢

(Como se desarrolla la fiscalizacion en este modelo? Como se ha sefia-
lado, la legislacion electoral desarrolla dos vias: la presentacion de infor-
mes y la investigacion de quejas.

1. Queja

El articulo 40, en relacion con el 270,!7 ambos del Codigo de la materia,
establecen el procedimiento de queja, que faculta a un partido politico,
aportando los elementos de prueba, a solicitar al Consejo General del IFE
que investigue las actividades de otros partidos o agrupaciones politicas que
incumplan sus obligaciones de manera grave y sistematica. Si la queja ver-
sa sobre financiamiento, entonces puede dar origen a una investigacion que
fiscalice el ejercicio del gasto de un partido politico.

tuciones para el control del gasto publico en México”, en Valadés, Diego y Carbonell, Mi-
guel (coords.), El Estado constitucional contempordaneo. Culturas y sistemas juridicos
comparados, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, t. IL, pp. 29 y ss.

16 El articulo 40 faculta a cualquier partido politico para que solicite al Consejo General
del IFE lleve a cabo la investigacion de las actividades de otros partidos politicos o de una
agrupacion politica nacional, cuando incumplan sus obligaciones de manera grave o siste-
matica, debiendo aportar elementos de prueba. El articulo 49, parrafo 6, crea la Comision
de Fiscalizacion del Consejo General. Los apartados A y B del citado articulo 49 establecen
el régimen de financiamiento y de fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos, res-
pectivamente. Los articulos 269 a 272, los procedimientos, érganos y sanciones aplicables
para los infractores de las disposiciones electorales.

17 A nivel reglamentario, se expidi6 el Reglamento que establece los Lineamientos apli-
cables en la integracion de los expedientes y la sustanciacion del Procedimiento para la
Atencion de las Quejas sobre el Origen y Aplicacion de los Recursos Derivados del Finan-
ciamiento de los Partidos y Agrupaciones Politicas.
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Ahora bien, la exigencia de que el denunciante debe presentar los ele-
mentos de prueba con que cuente, tiene que flexibilizarse, pues de lo con-
trario se obligaria al denunciante a contar con informacion que ordinaria-
mente esta fuera de su alcance. Esta interpretacion del Tribunal se vincula
con la idea de que la investigacion, al final del camino, debera comprobar
que la irregularidad se cometio, pero s6lo después de haber desarrollado la
investigacion y nunca antes. De lo contrario, se estaria buscando que, des-
de el inicio se presentaran las pruebas concluyentes de las denuncias, lo
cual haria nugatoria una facultad indagadora de la autoridad electoral.
También el Tribunal ha considerado que no es necesario que el denuncian-
te presente pruebas de cada uno de los hechos que sustentan la queja, sino
que basta con presentar aquella o aquellas que puedan hacer creible el con-
junto y sirvan de base para la investigacion.!®

La queja tiene tres fases: la presentacion de la queja por parte de un par-
tido politico, la investigacion del IFE y, posteriormente, el inicio del proce-
dimiento de sancion. La sala superior del Tribunal Electoral ha considera-
do que la investigacion derivada de una queja debe dirigirse a corroborar
los indicios que se desprenden (por leves que sean), lo cual implica que la
autoridad instructora cumpla su obligacion de allegarse las pruebas ido-
neas para verificarlos o desvanecerlos.!® En caso de que el resultado de las
investigaciones no arroje la verificacion de los hechos o éstos se desvanez-
can y no se generen nuevos indicios relacionados con la materia de la que-
ja, entonces se justificara que la autoridad administrativa no instrumente
nuevas medidas. Sin embargo, si se fortalece la prueba después de la verifi-
cacion de ciertos hechos, debe entenderse que la linea de investigacion se
ha extendido, por lo que deben decretarse nuevas diligencias indagatorias
hasta que se complemente la investigacion.20

Una vez concluida la investigacion, la autoridad administrativa inicia la
tercera etapa, para evaluar el material obtenido en el proceso indagatorio,
para determinar si existen indicios suficientes respecto de la probable co-
mision de irregularidades. En caso de que asi lo considere, debera correr
traslado al partido politico denunciado para que responda lo que considere

18 SUP-RAP-050/2001, p. 140.

19 P. 148 de la sentencia.

20 La investigacion debe procurar no causar molestias a terceros, siempre que sea posi-
ble; las diligencias deben ser idoneas y necesarias, es decir, racionales para conducir a los
objetivos; deben ser eficaces en el caso concreto.
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oportuno. Posteriormente, una vez recibidas las pruebas y alegatos del de-
nunciado, se cerrard la instruccidn, y se debera elaborar el dictamen y pro-
yecto de resolucion correspondiente, que seran sometidos a consideracion
del Consejo General, quien debera imponer las sanciones correspondientes.

Diagrama 1. Procedimiento global de la queja
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2. Informes

Por su parte, el apartado A del articulo 49 del Cofipe, prevé como obli-
gacion de los partidos politicos, presentar ante la Comision de Fiscaliza-
cion, los siguientes informes:

a) informes anuales, en los que seran reportados los ingresos totales y
gastos ordinarios que los partidos y las agrupaciones politicas hayan reali-
zado durante el ejercicio objeto del informe, los cuales deberan ser presen-
tados a mas tardar dentro de los sesenta dias siguientes al ultimo dia de di-
ciembre del afio del ejercicio que se reporte;

b) informes de campaiia, en los que seran reportados el origen de los re-
cursos que se hayan utilizado para financiar los gastos correspondientes a
las campatfias electorales, los cuales deberan ser presentados dentro de los
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70 dias siguientes contados a partir del dia en que concluyan las campanas
electorales.

El procedimiento para la revision de informes, se encuentra contenido
en el Reglamento que establece los Lineamientos para la Fiscalizacion de
los Partidos Politicos, aprobado por el Consejo General el 10 de noviembre
de 2005. Como se ha mencionado, el IFE emiti6 uno similar para las agru-
paciones politicas nacionales.

A grandes rasgos, el procedimiento inicia con la presentacion de los infor-
mes ante la secretaria técnica de la Comision de Fiscalizacion de los Recur-
sos de los Partidos y Agrupaciones Politicas. La Comision contara con 60
dias para revisar los informes anuales y con 120 dias para revisar los infor-
mes de campana (articulo 19.1). Ademas, tendra en todo momento la facul-
tad de solicitar a los 6rganos de finanzas de los partidos que pongan a su dis-
posicion la documentacién comprobatoria, existiendo la obligacion de los
partidos politicos de permitir el acceso de la autoridad electoral a todos
los documentos originales que soporten sus ingresos y egresos, incluyendo
sus estados financieros (articulo 19.2), asi como para determinar la realiza-
cion de verificaciones selectivas de la documentacion (articulo 19.3).

El proceso de fiscalizacion es semejante al que desarrolla cualquiera de
las auditorias superiores, salvo por algunas particularidades como lo es el he-
cho de que el partido politico puede elegir entre enviar la documentacion o
permitir el acceso de auditores a sus instalaciones (“invitar” dice eufemisti-
camente el Reglamento). La secretaria técnica informara a cada partido los
nombres de los auditores, quienes podran trabajar en horas habiles en el en-
tendido de que en procesos electorales todos los dias y horas son hébiles (ar-
ticulo 19.5). Se levantara un acta sobre el desarrollo de la verificacion docu-
mental, que debera ser firmada por los responsables de la revision y dos
testigos designados por el responsable del 6rgano de finanzas del partido (ar-
ticulo 19.6). Durante la revision de los informes, la secretaria técnica podra
solicitar por oficio a las personas que hayan extendido comprobantes de in-
gresos o egresos a los partidos, que confirmen las operaciones (articulo
19.9).

La segunda etapa de la revision corresponde a la solicitud de aclaracio-
nes y rectificaciones. Si durante la revision de los informes se advierte la
existencia de omisiones técnicas o errores, la Comision lo notificara al par-
tido que hubiere incurrido en ellos, para que, en un plazo de diez dias, éste
presente las aclaraciones o rectificaciones que estime pertinentes (articulo
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20.1). Los partidos, al responder las solicitudes de aclaracion, podran ex-
poner lo que a su derecho convenga, aportar la informacion que se les soli-
cite, ofrecer pruebas y presentar alegatos. Durante el proceso de revision se
realizaran reuniones de confronta con los partidos politicos (articulo 20.6).

La tercera etapa es la elaboracion de dictimenes y su presentacion ante
el Consejo General. Esta etapa inicia al vencimiento del plazo para la revi-
sidn de los informes o bien para la rectificacion de errores y omisiones. En
la misma, la Comision dispondra de un plazo de 20 dias para elaborar un
dictamen consolidado, con base en los informes de auditoria que haya ela-
borado la secretaria técnica (articulo 21.1). El dictamen debera contener
los procedimientos y formas de revision aplicados; el resultado y las con-
clusiones de la revision del informe anual o de los informes de campaiia
presentados por cada partido, de la documentacién comprobatoria corres-
pondiente, sefialando las aclaraciones y rectificaciones que haya presen-
tado cada partido; los resultados de todas las practicas de auditoria y la
mencion de los errores o irregularidades encontradas en los informes o ge-
neradas con motivo de su revision (articulo 21.2). La Comision presentara
al Consejo un proyecto de resolucion en el que proponga las sanciones que
procedan, atendiendo a lo dispuesto por el articulo 269 del Codigo (articu-
lo 21.3). La informacion, hasta la presentacion del dictamen, sera confi-
dencial en términos del articulo 77, parrafo 2 del Codigo (articulo 21.4).

Para fijar la sancidon correspondiente, el Consejo General tomara en
cuenta las circunstancias?! y la gravedad de la falta,?? para esto ultimo de-
bera analizar la trascendencia de la norma trasgredida, los efectos produci-
dos respecto de los objetivos e intereses juridicos tutelados por el derecho,
asi como la capacitad econdmica del partido y en su caso las circunstancias
especiales?? (articulo 22.1).

21 Entendiendo por circunstancias el tiempo, el modo y el lugar en el que se produjo la
falta.

22 Analizar, en su caso, la comision reiterada o sistematica de la conducta, la trascenden-
cia de la norma transgredida, los efectos que produce la trasgresion respecto de los objeti-
vos y los intereses juridicos tutelados por el derecho, asi como la capacitad econéomica y, en
su caso, las circunstancias especiales (articulo 22.1).

23 Las circunstancias especiales seran entendidas como el especial deber de cuidado de
los partidos derivado de las funciones, actividades y obligaciones que les han sido impues-
tas por la legislacion electoral o que desarrollan en materia politico-electoral.
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Diagrama 2. Procedimiento general de revision de informes
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