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I. Introduccion

México padece un severo problema de corrupcion.' El
pais no ha superado en los Ultimos quince anos calificaciones
reprobatoriasque varianentre 3.3y 3.7 (enunaescalade 1a 10)
del Indice de Percepcién de la Corrupcion de Transparencia
Internacional. En 2016, ocupd el lugar 88 entre 113 paises
y el 24 de 30 en América Latina en el indice del Estado de
Derecho del World Justice Project. Segun el Foro Econdémico
Mundial, la corrupcion es ya el principal obstdculo para hacer
negocios en México, por encima de la inseguridad (desde
2016). La mayoria de los mexicanos cree que la corrupcién
es muy alta y creciente. Segun el Barobmetro de las Américas,
en 2004, 38.6% de los mexicanos pensaba que la corrupcién
estaba generalizada entre los funcionarios publicos. La cifra
crecio a 51.2% en 2015; 85% de los encuestados percibia altos
niveles de corrupcion en México y mds de 80% la consideraba
un problema serio.

Los estudios de caso y sondeos indican el mismo
fendmeno. Los sobornos, cohechos y comisiones para asignar
contratos de obra puUblica y adquisiciones han aumentado
en los Ultimos anos. La malversacion de fondos publicos ha
alcanzado cifras escandalosas, como lo ha documentado en
la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) en anos recientes.
El trdfico de influencias y el cohecho en la asignacién de
permisos para establecimientos mercantiles y desarrollo de
vivienda es un fendmeno creciente que afecta a empresas e
inversionistas. El problema no ha mejorado con la alternancia
politica en los gobiernos, lo cual desmiente la idea de que el

1 Este texto recoge ideas y material publicados anteriormente por el autor en: “; Por qué mas
democracia significa mas corrupcion?” (Nexos, febrero de 2015); “Democracia a precio
alzado” (Nexos, agosto de 2015); “La democracia estancada (México 2006-2016)” (Nexos,
agosto de 2016); “La corrupcion electoral” (en Héctor Aguilar Camin et al. (eds.), ¢ Y ahora
qué? México ante el 2018, Debate, 2017). Los datos sobre el costo de las camparias
provienen del estudio coordinado por el autor Fortalezas y debilidades del sistema electoral
mexicano. Ideas para una nueva reforma electoral (Centro de Estudios Espinosa Yglesias/
Integralia, 2013). Algunos argumentos sobre la evolucién de la regulacion electoral
provienen del Reporte Legislativo, un estudio periédico publicado por Integralia. El autor
agradece a Roberto Gémez Mostajo su ayuda en la composicion y edicion del texto.
Asimismo, a Ximena Mata y Mario Guzman por su colaboracion en la redaccion de algunas
secciones.
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cambio de partido en el poder tiende aresolver la corrupcioén.
En ocasiones la alternancia agrava las cosas. Se oye decir
con frecuencia de los nuevos gobiernos: “como nunca han
estado en el poder quieren robar mds répido”. También
se dice de los parfidos que regresan al poder: “fienen
hambre vieja™.

La promesa de la democracia es que reduce la
corrupcion. La ecuacion funcionaria asi: mds democracia
significa mds pluralismo- Este estimula los pesos y contrapesos
entre poderes de gobierno; ademds, se acompana de mayor
participacion ciudadana y de mayores libertades, entre ellas
la de expresidn, que sirve para denunciar casos de corrupcion
y fomentar su castigo.

La ecuacioén tiene sustento empirico en muchos paises. La
mayoria de las naciones con altas calificaciones democrdticas
también tienen bajos niveles de corrupcion. Sin embargo,
no es una relacién de causa efecto: no significa que la
democracia y el pluralismo hayan sido las causas primigenias
de que la corrupcién sea mds baja. La verdad es que muchos
de los paises de la Organizacion para la Cooperaciéon y el
Desarrollo Econdmico (OCDE), por ejemplo, ya habian
desarrollado burocracias profesionales y sistemas legales que
sancionaban el abuso de poder aun antes de que arribara el
pluralismo. Lo que contiene la corrupcidén no es entonces el
pluralismo per se sino la existencia de un Estado de derecho
democrdtico: la combinacién de pluralismo sobre las bases
de una cultura de la legalidad y de instituciones sélidas de
procuracién de justicia.

En México, la ecuacién "mds democracia, menos
corrupcion” no ha funcionado (al menos no todavia). La
alternancia y el pluripartidismo con un débil Estado de
derecho han detonado la complicidad: no hay reglas de
respeto ni limites al ejercicio del derecho a corromper. Por
eso en México los engranajes de la teoria democrdtica no
han surtido efecto e incluso el experimento asemeja un reloj
con las manecillas en sentido confrario: en lugar de que la
democracia hubiera estimulado el mecanismo reductor
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de la corrupcion, mds pluralismo parece justamente haber
detonado mds avaricia de los politicos y mds niveles de
corrupcion. Una parranda sin control.

Uno de los fendbmenos que ha contribuido a detonar
la corrupcién durante la fase de mayor democracia es el
financiamiento ilegal de las campanas politicas. Si un alcalde,
gobernador o presidente de laRepublicallegaalcargoy debe
decenas o centenas de millones de pesos a quienes le dieron
fondos para su campana, no hay forma de que actie con
integridad e imparcialidad. Usard la asignacién de contratos
de adquisiciones y de obra pubica, el otorgamiento de
permisos e incluso el desvio de recursos publicos para pagar
a sus donadores. Si el dinero proviene del crimen organizado,
se hard de la vista gorda para dejarlo operar en su territorio. Si
no se cambia el mecanismo de fondeo ilegal de campanas,
la lucha contra la corrupcién —con avances normativos
en los Ultimos anos— dard pocos resultados. Se requieren
reglas innovadoras, precisas y potentes para contener la
corrupcion electoral.
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sLa democracia reduce la corrupcion2 La respuesta
no es tan obvia como pareciera. Por un lado, es probable
gue elecciones competitivas reduzcan la corrupcion en la
medida en que autoridades identificadas como corruptas son
sancionadas en las urnas. Por otro, la necesidad de financiar
campanas politicas puedeinducir alos politicos aintercambiar
decisiones de gobierno a cambio de financiamiento. En
un dmbito meramente descriptivo, hay naciones que no
encajan en el patrdn mds democracia, menos corrupcion.
Por ejemplo, paises considerados democrdaticos como Brasil e
Italia presentan elevados niveles de corrupcidn. En contraste,
a menudo se cita a Singapur como ejemplo de Estado poco
democrdtico donde la corrupcion es baja.

Desde una perspectiva tedrica, hay varias razones por las
gue la democracia reduciria la corrupcidén. Las elecciones
aumentan la probabilidad de que autoridades corruptas sean
expuestas y castigadas. La oposicidon tiene incentivos para
destapar corruptelas de quienes detentan cargos publicos,
mientras que, para los votantes, estd en su interés no reelegir
politicos que favorezcan sus intereses privados por encima
de los de la mayoria.? La democracia implica también mds
y mejor informacion sobre cémo funciona el gobierno; en
sistemas no democrdticos, esa informacién se concentra en
pocas manos, y poseerla puede redituar beneficios (sobre
todo para intereses privados). La democratizacién hace que
esa informacion esté disponible para muchas mds personas,
disminuyendo su valor (ya no permite obtener los mismos
beneficios que en un sistema no democrdtico); quienes
antes procuraban hacerse de esa informacion —en generall
mediante procedimientos ilegales o que implicaban actos de
corrupcion— pierden interés en ella.

2 R. B. Myerson, “Effectiveness of electoral systems for reducing government corruption:
A game-theoretic analysis”, Games and Economic Behavior, vol. 5, nim. 1, 1993, pp.
118-132; A. Ades y R. di Tella, “Rents, Competition, and Corruption”, American Economic
Review, vol. 89, nim. 4, 1999, pp. 982-994
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De manera similar, la democracia fortalece el sistema de
pesos y confrapesos, tanto al interior del gobierno como con
otros poderes, lo que limita la inclinacién de funcionarios y
autoridades para el peculado y el trédfico de influencias;
en ofras palabras, conocer a alguien poderoso —tener
“palancas”- se vuelve menos atractivo y redituable. Ademds,
se espera que la democracia afecte la manera en la que
la sociedad percibe y juzga la corrupcién; en especifico,
tendria que volverla menos atractiva a los ojos de la gente.
Ademds, si se llegara a practicar (la corrupcidn), se esperaria
que, gracias a la democracia, la gente cercana alinfractor lo
criticara y condenara. En resumen, la democracia reduciria
la corrupcion al disminuir los beneficios privados de actos
indebidos, al fiempo que incrementa los costos esperados.

Sin embargo, también hay argumentos tedricos que
sostienen la relacién inversa. Las campanas electorales
requieren financiamiento, y elecciones mds competidas
podrian volver mds vulnerables a partidos y candidatos ante
las presiones de quienes aportan dinero.® Ademds, como
lo han mostrado algunos estudios, incluso algunos votantes
promedio, racionales e informados, podrian escoger bajo
ciertas circunstancias, y por razones estratégicas, votar por
un gobierno corrupto.* Esto sucede, primero, si todos los
candidatos son corruptos (o se sospecha gque lo son); en ese
caso, la gente decidird en funcidon no de si el candidato es
o0 no corrupto —pues todos los son—, sino de qué candidato
propone o quiere cosas similares al ciudadano. El segundo
escenario es asumir que el ciudadano mismo es corrupto; en
ese caso, decidird su voto segun quién cree que defiende
mejor sus intereses, lo que podria llevarlo a votar por algin
candidato deshonesto.

3 S. Rose-Ackerman, Corruption and Government: Cause, Consequences, and Reform,
Cambridge, Cambridge University Press, 1999.

4 M. Pani, “Hold your nose and vote: corruption and public decisions in a representative
democracy”, Public Choice, vol. 148, nums. 1-2, 2011, pp. 163-196.




En «algunos paises se ha argumentado que la
democratizacién refuerza las relaciones clientelares que
ya existian, lo que ha conducido a la democratizacién de
la corrupcidén, mds que a su reduccion. En otras palabras,
las estructuras clientelares montadas a lo largo del siglo XX
no sélo no se debilitaron con la llegada de la democracia
—como se esperario— sino que se reforzaron y recibieron
nuevas fuentes de alimentaciéon gracias a las caracteristicas
de algunos procesos democrdticos.

Destaca el caso de Venezuela. Tras llegar al poder de
manera democrdtica en 1999, Hugo Chdvez aprovechd
los ingresos petroleros inéditos de la primera década del
siglo XX para crear consejos comunales de participacion
e implementd una serie de programas sociales conocidos
como “misiones bolivarianas”, para ampliar el acceso de
la poblacién a la alimentacién, la vivienda, la sanidad y la
educaciéon. Asimismo, aumentd la oferta laboral en el sector
publico. Todo ello creé una red clientelar de apoyo y una
estructura de legitimacion muy fuerte que permitié a Chdvez
no solo reelegirse, sino sustentar el régimen de su sucesor,
Nicolds Maduro. Hoy, Venezuela es mds corrupta que en los
anos noventa, una de las mds corruptas del mundo, segin
Transparencia Internacional. En 2003, por ejemplo, Venezuela
ocupd el lugar 104 de 133 en el indice de Percepciones de
Corrupcién, con una cdlificacion de 2.4; para 2009 ya habia
caido al lugar 162 de 180, con un desempeno de 1.9; en la
medicién mds actualizada, 2016, ocupd el lugar 158 de 186,
con una cdalificacion de 1.7.

Determinar si mds democracia reduce la corrupcion es
una cuestion empirica que obedece al trdnsito histérico de
los paises. En términos generales, Treisman encuentra una
relacion negativa, significativa, entre los dos fendmenos, pero
aclara que el resultado es sensible al indice que se use para
medir el grado de democracia.® No obstante, un estudio

5 D. Treisman, “What Have We Learned About the Causes of Corruption from Ten Years of
Cross-National Empirical Research?”, Annual Review of Political Science, vol. 10, 2007,
pp. 211-214.
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anterior del mismo autor sugiere que el factor decisivo es la
duracién de la democracia, mds que la democracia en si
(que haya o no).® Mientras Rock asegura haber encontrado el
mismo resultado, su indice de duracién de la democracia es,
de hecho, un indice de duracioén del régimen, lo que vuelve
infrascendente el primero.” En el andlisis que hace Paldam, all
agregar el nivel de ingreso como covariable, la democracia
se vuelve insignificante.t Otros sugieren que lo que determina
la corrupcion es el grado de desigualdad de una sociedad,
mds que la presencia o ausencia de democracia.’ En
resumen, tal como lo refleja Lambsdorff en su revision de la
literatura sobre corrupcion, los resultados disponibles sobre la
relacion entre democracia y corrupcion son mixtos.'°

Estimar el efecto causal de la democracia en la corrupcién
es una tarea dificil debido al hecho de que la democracia
es enddégena. Tanto la democracia como la corrupcion son
afectadas probablemente por terceras variables dificiles
de observar o cuantificar, como la cultura. Ademds, podria
haber causalidad inversa, es decir, la corrupcion podria minar
la confianza de los votantes en el sistema democrdtico. Es un
problema que muy pocos estudios han tratado. Debido a la
naturaleza de las variables que se usan, es probable que los
estudios previos hayan producido resultados sesgados sobre
el efecto de la democracia en la corrupcion.

6 D. Treisman, “The Causes of Corruption: A Cross-National Study”, Journal of Public
Economics, vol. 76, nim. 3, 2000, pp. 399-457.

7 M. Rock, “Corruption and Democracy”, Journal of Development Studies, vol. 45, nim. 1,
2009, pp. 55-75.

8 M. Paldam, “The Big Pattern of Corruption: Economics, Culture, and the Seesaw Dynamics”,
European Journal of Political Economy, num. 18, 2002, pp. 215-240.

9 E. M. Uslaner, Corruption, Inequality, and the Rule of Law: The Bulging Pocket Makes the
Easy Life, Cambridge, Cambridge University Press, 2008.

10 J. G. Lambsdorff, “Consequences and Causes of Corruption: What Do We Know from a
Cross Section of Countries?”, Discussion Paper nim. V-34-05, Passau, University of
Passau, 2005.




La evidencia y los datos presentados en este documento
apuntan a que, en México, la democratizacién no ha
disminuido la corrupcién; al contrario, pareciera que el
pluralismo vy las alternancias en muchos gobiernos —federal y
estatales—la han detonado.

La ecuacidon del Estado democrdtico de derecho

Un Estado democrdtico de derecho combina pluralismo vy
legalidad. Buena parte de los paises europeos lo son porque
experimentaron una ruta de desarrollo politico que construyd,
primero, un sistema para acotar el ejercicio del poder politico
—las monarquias constitucionales dotaban de amplios poderes
al soberano, pero establecian limites a su poder-y después
abrieron la puerta del pluralismo.

El absolutismo, nombre que designa tanto un régimen
politico como un periodo histérico, tenia como elemento
central el poder ilimitado del gobernante, generalmente
un monarca. Su poder era Unico, indivisible e inalienable; su
Unico limite era la ley divina. La mejor caracterizacién del
absolutismo la dio Luis XIV, rey de Francia: “el Estado soy yo".
Podia haber parlamentos o asambleas nacionales, como en
Inglaterra y Francia, pero sus poderes eran minimos y desde
luego no podian oponerse a los designios del monarca —uno
de los preceptos tedricos que sustentaban el absolutismo era
gue no debia haber ningun poder ni cuerpo intermedio que
obstaculizara la relacién directa entre el rey y cada uno de
sus subditos.

Hay dos momentos que marcan el fin del absolutismo: la
revolucién inglesa en el siglo XVl y la francesa en el XVIII. En la
primera, el parlamento, ante la arbitrariedad de Carlos | para
exigir impuestos, decide no sélo establecer limites al poder
del monarca, sino invertir el orden politico: el parlamento, en
tanto representante electo por el pueblo, estd ahora encima
del monarca —a quien nadie eligié—. El conflicto llega incluso
a la decapitacién del monarca. En adelante, Inglaterra
funcionard como una monarquia constitucional, en la que el
rey sigue siendo la cabeza del Estado, pero con facultades

17
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acotadas y dejando el gobierno de los asuntos publicos a
un primer ministro, emanado de la Cdmara de los Comunes
(diputados). En Francia, una reunién de los Estados generales
(representantes de las clases sociales) deriva en una rebelién
y en el derrocamiento de Luis XVI (fue guillotinado en 1793).
Como en Inglaterra, la asamblea nacional se impuso como
mdxima autoridad politica, capaz de ejercer veto sobre el
poder ejecutivo y de exigirle que consultara ciertas decisiones
con el legislativo.

Con el surgimiento de los parlamentos, iniciaron los
ejercicios de elecciones, muy acotados en los siglos XVIII y
XIX a segmentos de propietarios de tierra y aristocratas. Sin
embargo, la revoluciéon industrial trajo cambios sociales que
obligaron a ampliar la base de votantes. El ascenso del
proletariado, la educacion publica como instrumento de
movilidad, la participacion de las mujeres en los esfuerzos de
guerra forzaron eventualmente a ampliar el derecho al voto
a obreros, mujeres, no propietarios, campesinos, entre otros.
Ademds, por mucho tiempo, el voto de los mds favorecidos
econdmicamente valia mds que el de un obrero. Eso fue
cambiando hasta llegar al principio democrdtico de “una
persona, un voto”.

Este breve repaso histérico muestra que, en buena parte de
las democracias europeas, se construyd primero un Estado de
derecho y de forma gradual se abrié la puerta del pluralismo.
Hubo un proceso largo de aprendizaje y de asentamiento de
la cultura de la legalidad. Sélo hasta el siglo XIX y, sobre todo,
el XX, se ampli¢ la participacion ciudadana y el pluralismo.

En México y varios paises de América Latina se abrié
primero la puerta de la participacién y apenas en décadas
recientes se ha buscado construir Estfado de derecho. Mientras
gue muchas naciones concluyeron con éxito procesos de
transicion a la democracia, durante la segunda mitad del
siglo XX, no ha sido el caso en materia de legalidad y Estado
de derecho. Hay mds urnas, pero no mds jueces. Segun el
World Justice Project, América Latina presenta rezagos frente
a ofras regiones. El indice de Estado de derecho mide ocho




categorias para saber el grado en el que en un pais rige el
imperio de la ley. En todas ellas, América Latina aparece
rezagada respecto de sus pares europeos, asidticos o
norteamericanos.

México es parte de esta historia. La agenda de legalidad
y Estado de derecho no ha sido prioridad del desarrollo
nacional hasta muy recientemente. Durante el siglo XIX, la
prioridad del pais era construir Estado, simple y llanamente.
Ello requeria una base recaudatoria minima, unidad territorial,
referentes simbdlicos de nacionalismo y fuerza militar para
protegerse de las invasiones externas y para combatir a
los rebeldes internos. Esas prioridades de sobrevivencia no
incluian la construccién de un Estado de derecho, a pesar de
gue los liberales buscaban afanosamente hacer de México
un pais de leyes.

Después de la guerra de Revolucion, la paz y la estabilidad
politica eranlas prioridades. El lema del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) ha sido desde su nacimiento “Democracia
y Justicia Social”, reflejo de las metas del régimen politico.
Incluso, durante los movimientos estudiantes de 1968, germen
del cambio politico que ocurriric décadas después, la
demanda de legalidad o Estado de derecho no era eje de
las demandas sociales. Silo eran los espacios de participacion
politica, los derechos humanos vy la libertad de expresion. Fue
por eso que las reformas politicas que iniciaron en 1977 se
concentraron en resolver temas de participacion electoral,
alternancia e inclusién, mds que asuntos de legalidad." La
demanda de legalidad y las reformas para alcanzarla surgen
de forma incipiente en la década de 1990 y se acrecientan
en el nuevo milenio.

Por eso, el proceso de democratizacidn ha sido
incompleto: la democracia mexicana se ha constfruido sobre
el eje de la participacién y la alternancia, sin contar con uno
para el Estado de derecho. Cuando hay mds participacion

11 Sobre el particular, véase Luis Carlos Ugalde, “Una pequefia historia de nuestras reformas
electorales”, Este Pais, nim. 320 (diciembre), 2017, pp. 6-13.

19
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que legalidad, surge la complicidad, el abuso de poder. Es
factible aseverar que la participacién ciudadana con Estado
de derecho conduce a gobiernos mds integros y menos
corruptos; en contraste, cuando el cambio politico se basa en
la participacién sin contar con un Estado de derecho sdélido,
el proceso de democratizacién incentiva mayores niveles de
corrupcion, como en México.










Iil. Elmoilelo mexicano de financiamiento de campaiias

La democraciarequiere elecciones y éstas cuestan mucho
dinero. Para fondearlas, los paises cuentan con diferentes
mecanismos que incluyen el modelo de financiamiento
privado (por ejemplo, Estados Unidos), el de financiamiento
predominantemente publico (México, al menos en el papel)
o hibridos, que combinan fondos publicos y privados, tanto
de dinero como de donativos o prerrogativas en especie.

Durante el predominio electoral del PRI enfre los anos
freinta y ochenta del siglo XX no hubo un sistema formal de
reglas para regular el financiamiento de campanas. No se
requeria. Habia un partido hegemaodnico subsidiado por el
gobierno mientras los partidos de oposicidn competian con
escasos recursos, trabajo voluntario y suerte. Pero llegd la
demanda de apertura politica en los anos setenta y como
respuesta el gobierno optd por llevar a cabo varias reformas
electorales para, primero, dar transparencia a la organizaciéon
de las elecciones y al conteo de los votos; y segundo, para
generar piso parejo entre los partidos durante las campanas
electorales (equidad). La regulacién sobre el financiamiento
—publico y privado- fue pieza central de ese andamigije.

Inyectar dinero publico al sistema de partidos serviria para
cerrar la brecha de desigualdad de ingresos y gastos entre
partidos y evitar que el dinero ilegal penetrara las campanas.
La férmula para calcular la bolsa a repartir usaba diversos
factores, entre ellos el costo minimo de una campana para
diputado federal, el total de diputados a elegir, el nUmero de
partidos con representacion en las cdmaras del Congreso de
la Unidn, el costo minimo de una campana para senador, el
total de senadores a elegir, entre otros. Era un galimatias.'?

12 La férmula de financiamiento publico que cerré la brecha entre partidos se plasmo en el
articulo 49 del Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe) y
decia que la bolsa a repartir entre los partidos para sus gastos ordinarios se obtenia al
multiplicar el costo minimo de una camparia para diputado federal por el total de diputados
a elegir y por el nimero de partidos con representacion en las camaras del Congreso de
la Unién mas el costo minimo de una campafa para senador multiplicado por el total de
senadores a elegir y por el nimero de partidos politicos mas el costo minimo de gastos de
campafia para presidente de la Republica que se calculaba al multiplicar el costo minimo
de gastos de campafa 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 campafa de presidente.
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La complejidad o barroquismo de aquella férmula era en
realidad un invento para obtener una cantfidad de dinero
que lograra independizar al PRI del gobierno sin privarlo de
sus privilegios. Alguien que participd en las negociaciones
de aquella reforma de 1996 dijo al autor de este texto: “El
presidente Zedillo [1994-2000] queria dos cosas: abatir la
enorme disparidad en las condiciones de competencia
enfre partidos e independizar al PRI del financiamiento ilegal
gue habia recibido del gobierno por décadas. El presidente
preguntd cudnto dinero necesitaba el PRI paraindependizarse
y eliminar las fransferencias por debajo de la mesa”. El PRI
habria hecho los cdlculos y dado al presidente una cifra que
guib las negociaciones de la reforma electoral. Entonces se
pidié inventar una férmula que arrojara esa cifra y el resultado
fue el rompecabezas ya referido.'

Aunque el PAN y el PRD resultaban beneficiados porque
la nueva férmula daba mucho dinero al PRI, pero también
al resto, ambos partidos denunciaron que era un abuso tan
pronto la conocieron. Aungque habian votado a favor de las
enmiendas constitucionales de la reforma electoral, votaron
en contra de los cambios legales porque ahi se incrustaba
la formula de financiamiento. Se acusé en su momento que
buscaban evadir el costo politico sabiendo que lo absorberia
el gobierno y el PRIy que ellos recibirian el dinero de cualquier
forma. Por ejemplo, senadores del PAN emitieron un boletin
de prensa en diciembre en el cual decian que era “insensato
aprobar un financiamiento publico a los partidos por mds
de dos mil millones de pesos, como lo hicieron los priistas,
cuando millones de mexicanos viven en condiciones severas
de miseria”.

En efecto, la nueva férmula hizo que el financiamiento a
los partidos pasara de 596 millones de pesos en 1996 a 2,111
millones en 1997, un salto de casi cuatro veces. Claramente
la comparacién es inexacta porque 1997 fue un ano de
elecciones intermedias. Pero sila comparacion se hace entre
1995y 1998 (dos anos no electorales), el contraste es alin mds

13  Luis Carlos Ugalde, “Democracia a precio alzado”, Nexos, agosto de 2015.
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pronunciado: el financiamiento se multiplicd casi ocho veces
(cuatro y medio en términos reales).

Cuando recibié la primera ministracion con los montos de
la nueva férmula en enero de 1997, el entonces presidente
del PAN, Felipe Calderdén, devolvid cuarenta millones de
pesos a la Tesoreria de la Federacion en son de protesta (en
sU opinidn era el exceso de lo que en realidad requerian). Lo
mismo hizo en febrero, pero la querella se apagd rdpidamente
y, a partir de marzo, el partido aceptd en los hechos el nuevo
monto de financiamiento. Por su parte, Andrés Manuel Lépez
Obrador, entonces presidente del PRD, también denuncié
el incremento desproporcionado vy dijo que usaria parte de
los fondos para imprimir libros de texto gratuito. Nunca se
supo de ellos (la ley otorga esa atribucidén en exclusiva a la
Comision Nacional de Libros de Texto Gratuitos) y el dinero
fluyo también a las arcas de su partido.™

El modelo de financiamiento publico disehado en 1996 se
basd en una busqueda genuina para abatir la desigualdad
de gasto entre partidos, asi como implantar el principio de
gue el dinero publico prevaleciera —en todo caso y tiempo-
sobre el privado, pero a partir de los requerimientos financieros
del PRI. La equidad de 1996 se logré mediante una nivelacién
hacia arriba y no hacia abagjo: esto es, en lugar de quitarle
al PRI los recursos ilegales que recibia del gobierno, subieron
los montos al resto de los partidos para que el PRI mantuviera
su “estilo de vida" sin hacer ningun sacrificio. Los partidos se
convirtieron en administradores de "“vacas gordas” después
de décadas de haber sobrevivido con poco dinero, pero con
mucha conviccion, sacrificio y trabajo voluntario. Su riqueza
sUbita generd adiccidn, burocratizacion de sus estructuras y
finalmente resultd cierto el proverbio de que “dinero llama a
mds dinero”. Fue ahi que empezd el ciclo destructor de la
mistica de la lucha opositora. Segun Jorge Alcocer, “el dinero
en exceso pudrié a los partidos™.'®

14  Para una cronica de ese episodio ver Jorge Alcocer, “Tocamos fondo”, en Voz y Voto nim.
2609, julio de 2015.

15 Jorge Alcocer, “Tocamos fondo”, Voz y Voto, nim. 269, julio de 2015.
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En 2007 hubo una reforma electoral que cambid la férmula
de financiamiento para —segun sus promotores— abaratar el
costo de la democracia electoral. La nueva férmula, vigente
en 2017, dice que la bolsa de financiamiento se obtiene al
multiplicar el 65% del salario minimo (hoy Unidad de Medida
y Actualizacién, UMA) por el nUmero de ciudadanos inscritos
en el padron electoral.’® Alguien que participd en las
negociaciones aconsejo al autor de este texto: “no busques
debajo de las piedras. La cosa fue muy simple. Se queria
simplificar la férmula incomprensible de 1996, dejar intacto
el financiamiento ordinario de los partidos, pero reducir el
de campanas dado que los partidos ya no tendrian que
pagar por los spots que transmitian en radio y TV". (Segun
estimaciones de entonces, los pagos a medios electrénicos
representaban hasta 60% de los gastos de campana vy la
reforma de ese ano hizo gratuito el acceso). Igual que en
1996, se acordd primero el monto y luego se buscd la férmula
gue arrojara el nimero deseado.

Aunque elfinanciamiento paragastosordinariosse mantuvo
intacto, si se redujo 50% el de campanas presidenciales y 70%
el de campanas infermedias. Sin embargo, si se considera
que a partir de esa reforma el tiempo-aire para transmitir spots
es gratuito, en realidad los partidos aumentaron su ingreso
disponible porque la reduccidén de las prerrogativas fue
mucho menor que el aumento del financiamiento en especie
via tiempos en medios electrénicos. Hubo menos presupuesto
liquido para campanas, pero los partidos salieron ganando.

En 2014 hubo otra reforma electoral que mantuvo la
formula de financiamiento para partidos nacionales pero
aumentd el dinero de los partidos en el dmbito estatal, una
medida que pasd desapercibida en la discusion publica.'”
La reforma mandaté a que las entidades homologaran sus

16 Las preguntas saltan inmediatamente: ;por qué ese porcentaje en lugar del veinte, como
sucede en muchas otras entidades? s Por qué se usa el padron electoral en lugar de la lista
nominal, que es el catalogo de los ciudadanos que efectivamente pueden votar?

17 Debe subrayarse que, en México, los partidos reciben financiamiento por dos vias: como
partidos con registro nacional ante el Instituto Nacional Electoral y como partidos con
registro estatal ante los Organismos Publicos Locales (antiguos institutos locales).
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formulas respecto a la federal. Como en la mayoria de las
enfidades, el factor que se usaba para determinar la bolsa de
partidos era menor a 65% del salario minimo —en muchas era
de 20%—elresultado fue unincremento de aproximadamente
50% en el financiamiento a los partidos en el dmbito estatal.
Aungue la reforma habia prometido —igual que la de 2007—
abaratar el costo de la democracia, en los hechos aumenté
el dinero de los partidos politicos.

En las reformas de 1996, 2007 y 2014 brilld por su ausencia
un debate vigoroso sobre las calidades, cualidades y montos
qgue un sistema efectivo y justo de financiamiento de partidos
politicos debe tener para propiciar equidad, pero evitar el
dispendio, la corrupciény otras calamidades que acompanian
el exceso de dinero enla politica. En lareforma de 1996 se hizo
el ejercicio al revés: primero se definid un monto acorde a los
requerimientos del PRIy luego se inventd la férmula; en la de
2007 se adoptd una férmula para reducir el financiamiento de
campanas, pero mantener intacto el ordinario; en la de 2014
simplemente se aumentd el financiamiento de los partidos
en el dmbito estatal de forma silenciosa sin que hubiese
una justificacion.







-
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IV. El modelo mexicano en la realidad: el verdadero gasto en una campaiia

La forma como se traté de nivelar la cancha de juego
entre partidos en la década de 1990 sembrd una espiral
perversa e imprevista que ha confribuido a ensanchar la
corrupcion politica en México. Se harepetido unay ofra vezla
nobleza de contar con un sistema de financiamiento publico
predominante como antidoto a la influencia indebida del
dinero en la politica. Los discursos oficiales estdn llenos de
loas y también de denuesto a las contribuciones privadas.
Pero de manera silenciosa el dinero privado ha penetrado las
campanas y hoy ya es la fuente predominante para financiar
muchas de ellas. Se estd en el peor de dos mundos: mucho
dinero publico y cada vez mds dinero privado de fuentes
desconocidas que cobra su tajada a los candidatos una vez
que ocupan lasilla del poder.

Las campanas cuestan varias veces mds que los topes
que la ley establece. En 2015, el tope para una campana de
diputado federal fue de 1.2 millones de pesos. La realidad es
que el costo promedio de una campana de diputado federal
en zonas urbanas es superior a los seis millones y en ocasiones
puede llegar a los 10 o 12 millones. El tope de campana de
senador varia en el rango de 2.2 a 22.4 millones (segun el
tamano de la enfidad). Sin embargo, su costo real es superior
a veinte millones, en un estado de tamano mediano. Por su
parte, el tope de campana de gobernador varia segun la
enfidad. En las elecciones para gobernador, el estado con
el fope mds bajo es Quintana Roo (2016), con 4.6 millones de
pesos, mientras que el Estado de México tuvo el tope mds alto
en la eleccién de 2017, con 285 millones de pesos (en 2011
fue de 203 millones); el tope promedio de las 32 enfidades,
con datos de 2017, era de 44.6 millones de pesos. A pesar de
esos limites, segun toda la evidencia anecddtica recopilada,
incluido el testimonio de exgobernadores, una campana
ganadora requiere un rango de gasto de enfre cuatrocientos
y setecientos millones, con casos que se salen de esa norma
por ambos extremos.'®

18 Sobre el tema, véase Luis Carlos Ugalde (coord.), Fortalezas y debilidades del sistema
electoral mexicano. Ideas para una nueva reforma electoral, México, Integralia/Centro de
Estudios Espinosa Yglesias, 2013.
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Un exgobernador comentd en privado que para ser
competitivo en su enfidad como precandidato se requiere
tener en la bolsa cien milones de pesos. “Mi sucesor,
candidato al que yo propuse y apoyé, debe haber erogado
seiscientos millones. Pero el segundo lugar gastd mds,
cerca de setecientos millones y aun asi perdid¢”. Un senador
comentd —también off-the-record—: “En mi entidad en 2012
el gobernador apoyd a los candidatos a diputados federales
y senadores con cerca de cien millones de pesos. A mi me
dio siete millones al inicio de la campana y luego me dio
algunos apoyos adicionales. Y pagd toda la estructura de
representantes del partido ante las mesas de votacion, que
cuesta varias decenas de millones”.

Segun un estudio redlizado por Integralia y el Centro
de Estudios Espinosa Yglesias ya citado, se estima que por
cada peso de financiamiento publico que se gasta en una
campana, hay tres o mds que no se ven ni se reportan.
Se trata de un sistema de simulacidén que asemeja a un
iceberg: sélo se ve la punta, pero la mayor parte de lo
que se gasta ocurre debajo de la mesa mediante sistemas
de una economia de trueque: dinero en bolsas de papel,
pagos en efectivo, triangulaciones que no pasan por el
sistema bancario.

Causas del costo creciente de las campanas politicas

Las campanas electorales se han encarecido por cuatro
factores:laenormeliquidezdelashaciendasgubernamentales
(federal y locales), el clientelismo electoral, el pago de
cobertura informativa y la apropiacién de recursos publicos
por bolsillos privados.

Exceso de liquidez y deuda publica

Si bien el crecimiento de la economia mexicana ha sido
modesto en el siglo XXI, las haciendas publicas han vivido
en jauja. No porque tengan recursos para cubrir las grandes
demandas de infraestructura, salud y educacidn, sino porque
cuentan con mucho dinero por gastar, con mecanismos
tenues de supervision de su uso y destino. Asi, a partir de 2004,
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los gobernadores contaron con sumas crecientes de recursos,
fruto de los elevados precios del petrédleo —la grdfica 1
muestra la evolucion de los precios de la mezcla mexicana
durante finales del siglo XX y lo que va del XXI.

Grafica 1. Precio internacional de la mezcla mexicana de
petréleo, 1997-2017

Délares por barril

| 3105 |
42.71
53.04
61.64
84.38
57.40
72.46
101.13

Fuente: Sistema de Informacién Energética.

Para ponerle cifras al mand, entre 2000 y 2017, el
Presupuesto de Egresos de la Federacion pasd, en términos
reales, de 2.27 billones a 4.89 billones, un incremento de 115%.
Las transferencias federales a gobiernos locales pasaron de
682 mil millones a 1.45 billones, 113% mds, también en términos
reales. Como los precios del petrdleo resultaron mayores
a los previstos en los presupuestos federales, los gobiernos
estatales recibieron en anos recientes recursos excedentes
no contemplados originalmente. Segun el Instituto Mexicano
para la Competitividad (IMCO), sélo entre 2006 y 2008 las
entidades del pais recibieron transferencias extraordinarias
por mds de 350 mil millones de pesos. Estos recursos no estaban
presupuestados y en muchas ocasiones no habia proyectos
de gasto. Tuvieron varios efectos. Primero, un aumento del
gasto corriente, sobre todo en personal y nédmina. Segundo,
en algunos casos gasto en infraestructura. Tercero, desvio de
recursos para beneficio personal. Cuarto, bolsas para pagar
campanas politicas.
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Grafica 2. Gasto total del sector publico y como porcentaje del PIB,
1997-2016
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Fuente: Elaboracion de Mario Guzman con datos del Inegi y los decretos de Presupuesto de
Egresos de la Federacion (varios afios).

Ante una fiscalizacién exigua, se ha desbordado el desvio
de recursos publicos para apoyar campanas de todos los
partidos (en ocasiones se financian incluso campanas de
otras entidades o presidenciales). La Auditoria Superior
de la Federacion (ASF) detectd, por ejemplo, que en 2012
hubo montos observados por una suma superior a los 42
mil millones de pesos, de los cuales 70% corresponde al uso
de recursos federales por parte de las entidades del pais.
Incluyen subejercicios, falta de informacién comprobatoria,
incumplimiento en las adjudicaciones e insuficiente
transparencia, entre otras. Asimismo, desde la década pasada
la misma ASF ha detectado ano fras ano irregularidades del
hoy Fondo de Aportaciones parala Némina Educativay Gasto
Operativo (antes, Fondo de Aportaciones para la Educacién
Bdsica [FAEB]), que es el rubro mds grande del presupuesto
federal (aproximadamente 307 mil millones en 2014).
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Con ingresos crecientes, se incrementé el gasto en
desarrollo social (132%, en términos reales, entre 2000 y 2012)
y se crearon nuevos programas federales y estatales, en
ocasiones sin metas niindicadores de evaluaciéon. Muchos de
estos programas han servido poco para combatir la pobreza
y la marginacién pero han engordado la alimentacién de
clientelas e intermediarios.'

De manera adicional, en los Ultimos diez anos se desatd
una carrera de endeudamiento en casi fodas las entidades
del pais. Entre 2005y 2014 las obligaciones financieras (deudal)
de estados y municipios pasaron de 207 mil millones a 420 mil
millones de pesos en términos reales, un crecimiento de 130%.
Hay entidades como Coahuila cuya deuda pasd de 468
millones en 2005 a mds de 35 mil millones de pesos en 2014,
o Veracruz, que incrementd su deuda de cinco mil a 41 mil
millones de pesos en el mismo lapso. También se aprecia otra
dindmica perversa: en la medida en la que buena parte de
los ingresos de los estados proviene de aportaciones federales
—el dinero no es suyo—, no se tiene cuidado en su uso.

Cabe resaltar que, desde 1995, los gobiernos estatales y
municipales pueden confratardeuda conlabanca comercial
y ofrecer como garantia el flujo futuro de las transferencias
federales. Eso ha estimulado pedir dinero hoy porque se
paga manana. La banca ha hecho un gran negocio con
este mecanismo porque el riesgo es muy bajo: garantiza el
asunto la hacienda federal. Asi, la deuda de las enfidades
crece, mientras la recaudacion de fuentes propias de los
estados (impuesto por ndmina o predial) se mantiene baja
y estancada.

La liquidez derivada del petrdleo y del endeudamiento ha
convertido a los gobiernos estatales en Estados renfistas. La
mayor parte de las fuentes para financiar su gasto proviene
de fransferencias y de impuestos que cobra la federacion;
ademds, no tienen que desarrollar la relacion mutua de
responsabilidad politica que implica cobrar impuestos y rendir
cuentas a sus ciudadanos.

19  Luis Carlos Ugalde, Fortalezas y debilidades, op. cit.
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Clientelismo electoral

La segunda razdn que ha elevado el costo de las campanias
es el clientelismo electoral: infentos de compra del voto y
estrategias de movilizacién de votantes.?> Aunque se trata de
un fendmeno de larga tradicion, su frecuencia ha aumentado
en los Ultimos anos. Quizd en el siglo XX sdlo era practicado por
un partido, pero la mayor competitividad electoral y la mayor
liguidez de las haciendas publicas lo han acentuado. Cada
vez mds arraigado, suele ser voluntario y propiciado por grupos
sociales, lideres comunitarios y residentes de zonas populares
qgue han descubierto en las elecciones una oportunidad
de negocio. Son grupos que ofrecen votos en paquete a
cambio de prebendas (materiales de construccion, dinero o
beneficios especiales, como permisos, placas de taxi y otros).

Sibien no existe consenso sobre qué es clientelismo, Alberto
Simpserlo 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 o mds ciudadanos, a
cambio de apoyo politico o de su voto”.?' Su uso extendido
por la mayoria de los partidos politicos y candidatos se debe
a la percepcion de que aumenta las posibilidades de ganar,
sobre todo en elecciones muy competidas, aunque algunos
estudios demuestran que su eficacia es enrealidad muy baja.?
Ademds, de acuerdo con varios testimonios, ocurre porque
ha resultado un atractivo negocio para operadores politicos,
quienes se quedan con parte de los recursos desfinados a
comprar y movilizar el voto.

20 El autor agradece a Ximena Mata compartir los datos inéditos de una investigacion que
coordina sobre financiamiento ilicito de campafas, patrocinada por Integralia y Mexicanos
Contra la Corrupcion y la Impunidad.

21 Alberto Simpser Mondlak, “Clientelismo electoral, coaccién y compra del voto en México”,
en Luis Carlos Ugalde y Said Hernandez (coords.), Fortalezas y debilidades del sistema
electoral mexicano. Perspectiva federal y local, México, Integralia/ TEPJF, 2017, p. 294.

22 Kenneth Greene, “La ineficacia de (los intentos de) comprar votos”, Seminario “Dinero y
politica”, Instituto Nacional Electoral, diciembre de 2017.
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Las principales modalidades del clientelismo son:

e Comprar el voto: es la oferta, promesa o enfrega de
dinero u otros bienes o servicios a cambio del voto.

e Coaccionarelvoto: eslaamenaza, presidn, intimidacion
o ejercicio de la violencia para influir en el senfido
del voto.

e Inhibir el voto: es impedir que los electores voten
mediante la retencién o compra de credenciales de
elector. Otra forma de inhibir el voto es mediante la
intimidacién, la amenaza o la propagacion de miedo.

e Condicionar programas sociales: es la amenaza de
suspender algun programa social si no se ejerce el voto

a favor de determinado candidato o partido.

e Enfregarbienesoservicios publicos confines electorales:
es utilizar o destinar bienes o servicios puUblicos en

beneficio o perjuicio de algun candidato o partido; o
bien que su entrega se haga en actos masivos o en
modalidades que afecten la equidad de la contienda.

e Movilizar/acarrear el voto: organizar el transporte de los
votantes el dia de la eleccién con el fin de garantizar
que voten por determinado candidato.

El clientelismo electoral cuesta mucho dinero. Es la
actividad de una campana que mds recursos absorbe, casi
todos ellos fondos liquidos. De acuerdo con una estimacién
para un caso hipotético en una entidad de tamano mediano,
el clientelismo —pago de estructuras, movilizacién del voto y
entrega de ddadivas— puede llegar a costar casi 200 millones
de pesos, tomando costos moderados. Como se observa en
la tabla 1, el pago de estructuras (ndmina), puede llegar a
costar —con datos obtenidos en 2017- casi 135 millones de
pesos; esta estimacion parte del supuesto de que el partido
cuenta Unicamente con un coordinador por cada distrito
federal, municipio y seccién electoral, y que por cada seccidén
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hay Unicamente diez promotores; ademds, se cuantifica a
un representante propietario, un suplente y un abogado por
cada casilla, asi como un representante general por cada
siete casillas.?

Tabla 1. Estimacion de gasto en estructuras clientelares
(némina) en el dmbito estatal, para el caso hipotético
de un estado de tamano mediano en 2017

Estado Division Sueldo Temporalidad Total
electoral (meses)
Coord. Distritos
e 9 $20,000 2 $360,000
Coord.
Municipales 77 $20,000 2 $3,080,000
el 2,100 $15,000 2 $63,000,000
Seccionales
Promotores 21,000 $1,500 2 $63,000,000
Representantes 3,500 $500 1 $1,750,000
de casilla
Representantes 3,500 $500 1 $1,750,000
suplentes
Representantes 500 $500 1 $250,000
generales
Abogados 3,500 $500 1 $1,750,000
Total 34,186 $134,940,000

Fuente: Elaboracién de Ximena Mata a partir de entrevistas para una investigacion en curso,
patrocinada por Integralia Consultores y Mexicanos Unidos contra la Corrupcién y la
Impunidad.

Ademds del costo de movilizar el voto, también hay
recursos que se destinan a comprarlo o inhibirlo cuando se
sabe que el ciudadano prefiere a candidatos rivales. Para
una entidad de tamano medio, dicho costo puede ubicarse
cerca de los 50 millones de pesos. Para obtener este dato se
sacd un promedio de los costos unitarios por cada concepto,
partiendo de los montos revelados por operadores politicos
en diferentes estados. La cantidad de votos comprados o
inhibidos, asi como la cantidad de regalos entregados por
cada concepto se estimd a partir de las entrevistas realizadas
y de notas de prensa en las que los distintos partidos politicos

23 La Legipe establece que debe haber un representante general por cada diez casillas
urbanas y uno por cada cinco casillas rurales. En esta estimacion se pondera en un
representante por cada siete.
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denuncian estas conductas de sus adversarios. Asimismo,
la cantidad total de regalos estimados corresponde
aproximadamente al 10% de los electores por entfidad,
tomando en cuenta que la lista nominal promedio por estado
es de 2.7 millones de electores. De esos 295,000 regalos
estimados, 250,000 corresponderian a propaganda —gorras,
playeras, mochilas—, mienfras que los 45,000 restantes a la
compra directa o inhibicidn del voto, entrega de despensas,
tarjetas prepagadas, tinacos y materiales de construccion. A
esta lista faltaria agregar el gasto para movilizar alos electores
el dia de la jornada, asi como el pago de recompensas a los
operadores que cumplieron con las metas planteadas, datos
gue aun no se estiman.

Tabla 2. Estimacién de costos por compra o inhibiciéon del voto
y entrega de dddivas para el caso hipotético de un estado
de tamano mediano, con informacién recabada en 2017

Concepto Rango_ = Promedio Cantidad Total
precio

Compra del 350 — 1,000 675 10,000 $6,750,000
voto
Inhibicién del 1,000 - 2,000 1500 10,000 $15,000,000
voto
Despensa 300 - 500 400 5,000 $2,000,000
Tarjeta 1,000 1,000 10,000 $10,000,000
prepagada
Tinacos 1,000 1,000 5,000 $5,000,000
Materiales de 100 - 500 300 5,000 $1,500,000
construccion
Mochilas 30 30 50,000 $1,500,000
Playeras 15-30 225 100,000 $2,250,000
Gorras 15-30 225 100,000 $2,250,000
Total $46,250,000

Fuente: Elaboracién de Ximena Mata a partir de entrevistas para una investigacion en curso.

Vale la pena mencionar que, antes de la reforma electoral
de 2007, la mayor parte de los recursos de una campana se
destinaban a medios de comunicacion, especialmente a
la contratacién de spots de radio y televisidén. Sin embargo,
después de la reforma, que otorgd espacios gratuitos
en medios a todos los partidos politicos —sin disminuir el
financiamiento publico-, la mayoria de esos recursos
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comenzé a utilizarse para la operacidn en tierra, es decir, para
estrategias clientelares de compra, coaccion, movilizaciéon e
inhibicion del voto.

Pago de cobertura informativa

La tercera razén de que se haya incrementado el costo
de las campanas es el pago de cobertura informativa. Asi
como muchos gobernantes concluyeron que una “buena”
relacion con los congresos requiere dar para recibir, asi
también han replicado el modelo con los medios de
comunicacion: asignar contratos de publicidad a cambio
de recibir cobertura favorable. Asi, muchos medios impresos,
sobre todo locales, viven de los presupuestos publicos y
han encontrado en las campanas una fuente adicional de
dinero: celebran convenios de publicidad con los candidatos
para dar cobertura a sus campanas a cambio de una paga.
En muchas entidades se han multiplicado los periddicos, los
panfletos y otras publicaciones en linea que se dedican a
“extorsionar” campanas y gobiernos. No viven de sus lectores
,de los que carecen, sino de la falsa creencia de muchos
politicos de que la popularidad requiere de buenas relaciones
con los medios, aungue no cuenten con lectores.

El cambio de tendenciainicié durante el gobierno de Felipe
Calderén (2006-2012), cuando aumentd significativamente
el gasto en publicidad oficial, que detond una caceria de
dinero por parte de muchos medios. El gasto en propaganda
gubernamental en la administracion publica federal (sin
contemplar las entidades de control presupuestario directo
como Pemex o la CFE) aumentd casi 200% en términos reales:
pasd de mil 232 millones de pesos en 2006 a fres mil 622
millones en 2012. Sin embargo, si se revisa la Cuenta Publica
se observa que, en ese periodo, el presupuesto ejercido fue
mayor en 44.1% al monto aprobado, en promedio anual. En
la grdfica 3 se muestra la evolucién del presupuesto ejercido
en publicidad oficial por los fres poderes federales en
anos recientes.
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Grafica 3. Presupuesto ejercido en publicidad oficial por los tres poderes de la
Unidn, 2000-2016 (en millones de pesos)
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Fuente: Justine Dupuy y Paulina Castafio Acosta, “Gasto en propaganda gubernamental”, en
Luis Carlos Ugalde y Said Hernandez (coords.), Fortalezas y debilidades del sistema
electoral mexicano. Perspectiva federal y local, México, Integralia/ TEPJF, 2017, p. 208.

El mismo fendmeno se replica en las entidades federativas,
con el problema adicional de que muchas entfidades no
reportan los gastos de comunicacién social, como ha
senalado Articulo 19y Fundar.? La tabla 3 muestrala evolucion
del gasto en publicidad oficial en todos los estados de
la Republica.

Tabla 3. Presupuesto ejercido de 2010 a 2013 en publicidad
oficial en las 32 entidades federativas (en millones de pesos)

ENTIDADES 2010 2011 2012 2013

FEDERATIVAS

Aguascalientes 161.18 158.77 77.03 68.13
Baja California 82.79 106.45 98.65 139.10
Baja California 22.04 35.51 46.08 54.61

Sur

Campeche 204.71 208.60 227.46 335.43
Chiapas 294.06 141.67 - 86.42
Chihuahua 405.78 542.01 601.14 72212

24 Asociacion Mundial de Periddicos y Editores de Noticias [WAN-INFRA], “Comprando
complacencia: Publicidad oficial y censura directa en México”, Paris, WAN-INFRA, 2014,
disponible en: http://rendiciondecuentas.org.mx/wp-content/uploads/2014/03/INFORME-
EUNDAR.pdf
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Tabla 3. Presupuesto ejercido de 2010 a 2013 en publicidad
oficial en las 32 entidades federativas (en millones de pesos)

ENTIDADES 2010 2011 2012 2013
FEDERATIVAS

Coahuila - - 1,028.65 1,191.87
Colima 28.84 28.85 30.23 32.11
Distrito Federal 395.27 343.22 149.62 311.95
Durango 98.57 - 137.43 122.11
Estado de 162.03 155.99 - 155.56
México

Guanajuato 104.01 111.81 96.07 114.62
Guerrero - - - -
Hidalgo 2.91 3.09 7.58 2.10
Jalisco 253.64 287.43 297.36 251.95
Michoacan 354.82 331.29 - 37.98
Morelos 275.22 222.32 171.57 471.15
Nayarit 428.23 342.10 191.40 83.61
Nuevo Ledn 607.38 633.53 1,392.43 768.58
Oaxaca - 197.78 258.15 291.18
Puebla 308.51 216.54 - 144.16
Querétaro 77.90 - - -
Quintana Roo 76.67 91.04 101.35 -
San Luis Potosi 65.70 63.62 50.57 49.84
Sinaloa 33.95 30.07 24.40 15.73
Sonora 36.77 37.72 10.21 46.78
Tabasco 49.39 42.72 144.35 139.63
Tamaulipas - 320.93 99.81 -
Tlaxcala 41.23 43.79 47.18 3.74
Veracruz - - 129.45 -
Yucatan 240.56 277.49 407.13 242.95
Zacatecas 103.16 117.20 6.50 151.08
Total 4,915.31 5,091.55 5,831.80 6,034.51

Fuente: Justine Dupuy y Paulina Acosta Castafo, “Gasto en propaganda gubernamental”, en
Luis Carlos Ugalde y Said Hernandez (coords.), Fortalezas y debilidades del sistema
electoral mexicano. Perspectiva federal y local, México, Integralia/TEPJF, 2017, p. 213.
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Todos los dias en la prensa nacional y local se publican
gacetillas pagadas por gobernadores e insertadas como
noticia: aparece la foto del mandatario inaugurando una
clinicade salud o dando un discurso frente a mujeresindigenas
con un cintillo describiendo el acto. La falta de creatividad
de los comunicadores oficiales se detecta cuando la misma
foto con el mismo texto se reproduce en varios diarios. Se
trata de un fendmeno que afecta a casi todos los periddicos
del pais y que estd pervirtiendo al periodismo escrito. Por una
parte, pérdida de independencia y sentido critico frente a
los gobiernos porque no pueden hacerlo con quienes les
pagan; por otra, pereza profesional porque es mdas facil
reportar declaraciones que hacer investigacion. Esta es una
de las razones de la falta de investigacién periodistica para
denunciaractosde corrupcionyexplica, porejemplo, laescasa
cobertura del escéndalo de la “casa blanca”. Muchos diarios
han llegado a un equilibrio perverso: cobertura informativa
favorable con quienes pagan y libertad de expresion y critica
mediante articulistas que inundan las pdginas editoriales. Por
cierto, estas gacetillas violan el articulo 134 constitucional
gue prohibe la publicidad personalizada, el cual no ha sido
reglamentado por el Congreso para hacer posible la sancién
de esta prdctica de pago de cobertura informativa.

El mismo fendmeno se reproduce con muchos medios
electronicos (radio y television). Algunos de ellos ofrecen
paquetes integrales para los politicos que quieren ser
“famosos”, que incluyen cobertura informativa, entrevistas
y también apoyo para disenar campanas de publicidad.
Algunos medios recurren a la prdctica de “golpear” para
luego ofrecer “solucionar” la critica y “ablandar” al cliente
potencial. Aunque la reforma electoral de 2007 prohibid la
publicidad personalizada, se han encontrado vias para darle
la vuelta.

Recursos pUblicos a bolsillos privados
La cuartarazén que ha encarecido las campanas es que, con

frecuencia, parte de los fondos de las campanas se queda
en los bolsillos de los propios candidatos, coordinadores u
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operadores de campo. Muchas campanas asemejan una
pirdmide desde cuya cuUspide brotan recursos para ganar
votos, pero a medida que fluyen hacia la base ocurre una
succion de fondos que merma su cantidad y eficacia.
Como muchos de ellos son en efectivo, su confrol se diluye.
Ser candidato perdedor es atractivo porque pierdes, pero
acumulas patrimonio. Al final podrds culpar a la autoridad o
al gobierno de tu derrota.
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El financiamiento ilegal de campanas tiene tres origenes:
recursos publicos, privados y del crimen organizado. El primero
se entiende claramente. El segundo incluye contratistas que
quieren asegurar negocios con el nuevo gobernador o nuevo
alcalde; constructores que buscan ganar licitaciones de obra
publica a modo; hoteleros, “antreros” o comerciantes que
buscan permisos de uso de suelo, concesiones, otros permisos.
El fercero es un aportador recurrente en ciertas regiones
del pais.

Desvio de recursos publicos

De forma general se identifica que, para ser usado en
campanas politicas, los recursos del presupuesto deben ser
fransformados primero en efectivo, ya que esta es la principal
forma enla cual los operadores de las campanas los utilizan.?
Hay varias modalidades: ingresos en efectivo no reportados,
facturas apdcrifas, sobrecostos en adquisiciones de bienes
y obra publica, subcontfratacién forzosa, descuentos de
némina, permisos de construccién y ambulantaje, programas
sociales y otros cuantos.

1.Ingresos en efectivo. Ejemplos de recursos que se reciben
en efectivo van desde algunas contribuciones e impuestos
que los contribuyentes pagan directamente en las ventanillas
de la tesoreria del Estado, el pago de derechos por servicios
menores que requieren los ciudadanos de sus gobiernos
locales (por ejemplo, la emisién de un acta de nacimiento),
hasta ingresos mucho menos visibles para las autoridades
fiscalizadoras, como la venta de boletos para espectdculos en
estadios, ferias y palenques, propiedad estatal. A lo anterior,
se suman los ingresos derivados de algunas lineas de negocio
que, por condiciones excepcionales, poseen estos gobiernos,
por ejemplo, casas de empeno, gasolineras o farmacias.

25 La siguiente seccion contiene informacién de entrevistas realizadas con operadores
electorales, excandidatos, funcionarios y exfuncionarios del ramo hacendario y otros
actores como parte de una investigacion en curso sobre el financiamiento ilegal de
campafias elaborado por Integralia y Mexicanos Contra la Corrupcién y la Impunidad.
Ximena Mata y Mario Guzman apoyaron en la investigacion y redaccion de esta seccion.
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Otra fuente importante de ingresos en efectivo no
reportados son las empresas paraestatales de fransporte
puUblico, o concesiones similares, que cobran una fraccidén
importante de sus servicios directamente a los usuarios en
efectivo. Una prdactica comin en los gobiernos es reducir
artificialmente los ingresos reportados de esas companias,
sacando el efectivo de los registros y posteriormente fondear
las empresas con subsidios directos del presupuesto.

2. Facturas apdcrifas. Se refiere a la contfratacién de
servicios con empresas inexistentes (o “empresas fantasma),
y la consecuente emision de facturas apdcrifas o falsas. Lo
anterior se halogrado identificar, mediante la verificacién de a
qué empresas se realizan los pagos, fiscalizando su inscripcién
en el padréon de proveedores y sus domicilios. Mediante el uso
de facturas falsas, algunas entidades han sido capaces de
burlar el sistema presupuestal y sacar dinero de las tesorerias
al realizar estos pagos a cuentas de operadores politicos o
prestanombres. Parte de esos recursos podria estar siendo
utilizado con fines electorales.

3. Sobrecostos en adquisiciones de bienes y obra publica.
Otras maneras enlas cualeslosrecursos pUblicos son desviados
hacia campanas politicas es mediante la contratacion de
estos procesos con sobrecostos. Dichos pagos adicionales
son regresados en efectivo a los funcionarios u operadores
de las campanas. En particular, el uso de la obra publica se
volvié comuUn en México debido a la falta de competencia
en el sector y a un uso discrecional del mismo.

4. Subcontratacion forzosa. Se readliza mediante
la contratacién de bienes o servicios en procesos de
licitacién o adjudicacién directa, los cuales pudieran
parecer transparentes y competitivos ante las autoridades
fiscalizadoras. Sin embargo, 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 manera
ilegal a que la empresa ganadora subconfrate a otra empresa
(fantasma o bien establecida) para que, al menos en papel,
realice el 30% de la obra; lo anterior, bajo el entendido que
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la empresa subcontratada en realidad no realiza ningin
servicio ni aporta ningun valor agregado o cuando lo hace,
el pago pactado es muy superior a dicho valor agregado.
Tiempo después, la empresa subcontratada utiliza los recursos
que haya cobrado para las campanas electorales.

5. Descuentos de nédmina. Los recursos publicos destinados
al pago de némina son inmensos; es por ello que este rubro
ha sido propenso histéricamente a ser desviado hacia
campanas politicas. La manera mds burda, y hoy menos
usada de hacerlo era firmar acuerdos (no publicos) entre los
gobiernos vy los partidos, mediante los cuales, un porcentaje
del sueldo de cada frabajador era entregado a los partidos.
La fundamentaciéon para realizar dichos descuentos variaba,
desde acuerdos sindicales, hasta justificaciones que partian
del supuesto de que la obtencion de dicho puesto para el
individuo dependia de su filiacion partidista, por lo que era
normal que pagara cuotas, en proporcidon a su sueldo, al
partido. Los montos en estos actos variaban, pero en principio
en varios casos se comprobaron descuentos del 10% del
sueldo base de la plantilla laboral.

Otra forma en la cual se utiliza el capitulo 1000 de servicios
personales para el pago de campanas politicas es mediante
la retencién de impuestos y cuotas de seguridad social a los
trabajadores puUblicos que no son enterados al Servicios de
Administracién Tributaria (SAT) o a los institutos de seguridad
social estatales o federales. Es decir, el frabajador ve afectado
su sueldo en ese rubro, pero el gobierno estatal no realiza el
pago final. El diferencial es entfonces enviado a campanas
politicas o desviado a actos de corrupcion.

6. Permisos de construccion y ambulantaje. Los bienes o
servicios que los gobiernos locales, particularmente municipios
y delegaciones de las grandes ciudades, deben proveer a la
sociedad estdn sujetos a actos de corrupcién por la emisiéon
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).
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7. Programas sociales. El uso discrecional, condicionado
y direccionado de programas sociales es una de las
herramientas de mayor facilidad en su uso para campanas
politicas. Lo anterior, debido a la imposibilidad de limitar su
entrega durante campanas politicas. Si bien la legislacion
cada vez ha sido mds estricta en tratar de prohibir lo anterior
mediante la creacién de periodos de ‘“veda electoral”, en
los cuales no pueden promocionarse acciones de gobierno,
en casi todos los casos de los que se fiene registro, el poder
judicial ha decretado invdlido solicitar a los gobiernos que
detengan la entrega de apoyos o programas sociales, por
considerarla prioritaria para los individuos y las familias.

Es comun observar que las entidades federativas
incrementen el gasto en programas sociales durante anos
electorales. Es importante diferenciar dos fendmenos. El
primero fiene que ver con la enfrega condicionada de
apoyos. La enfrega per se de ayudas, mediante programas
sociales no necesariamente se podria tipificar como un
financiamiento ilegal de campanas. Sin embargo, cuando
su entrega estd condicionada al voto, o cuando los apoyos
se envuelven con logotipos o imdgenes de los candidatos, o
se realiza en actos multitudinarios en los cuales la presencia
de los candidatos es visiblemente enfocada en un acto
electoral, silo es.

El segundo fendmeno es el uso de los recursos de los
programas sociales como una especie de némina de las
estructuras partidistas, cuadros o bases de adeptos al partido.
En ocasiones, los gobiernos incluyen en los padrones de
beneficiarios a operadores electorales, de tal manera que sus
sueldos se pagan con cargo a programas de becas, apoyos o
despensas, producto de los programas sociales. Por Ultimo, en
ocasiones se usan padrones inflados de programas sociales
para cobrar cheques de personas inexistentes.

8. Otros. Ofro mecanismo usado es la incrustacién de
operadores politicos en las ndminas de gobiernos estatales. En
ocasiones existe un subsidio cruzado entre estados: el gobierno
de una entidad puede apoyar con recursos a candidatos
de otras entidades. Otra modalidad frecuente de desvio de
recursos publicos proviene de los congresos, federal y locales,
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cuyos grupos parlamentarios pueden canalizar fondos para
campanas. Las asignaciones alos grupos parlamentarios (que
suman decenas de millones de pesos y hasta centenas en el
Congreso federal) asemejan partidas secretas porque no han
sido auditables por los érganos de fiscalizacién y tampoco
han estado sujetas a medidas de transparencia. Aunque la
nueva legislacién de transparencia y de fiscalizacién superior
los obliga, los partidos encubren esas partidas mediante la
simulacién y el incumplimiento.

Financiamiento privado ilegal

Hay también transferencia de fondos privados a campanas,
que comprenden aportaciones en dinero o en especie
por parte de individuos o empresas que rebasan el limite
legal, o bien que se hacen mediante lavado de dinero y/o
evasion fiscal. El mecanismo mds comun es la simulacién
de operaciones, utilizando empresas fantasma o empresas
fachada que no entregan el bien o servicio que ofrecen,
pero que cobran por él para luego entregar una factura y
regresar el dinero “lavado” al partido que lo contratd. Otros
mecanismos son el uso de facturas apdcrifas; la entrega
de donativos a fundaciones con exencién fiscal, las cuales
devuelven una parte —o todo— al donante; la contfratacién
de servicios por parte de una empresa en beneficio de un
partido politico, por ejemplo, publicidad; o el préstamo de
activos de la empresa sin cobrar por el servicio, por ejemplo,
oficinas, helicépteros o aviones.

Recursos del crimen organizado

Sobre los fondos provenientes del crimen organizado, la
evidencia anecddtica sugiere que opera de manera similar
al financiamiento privado, aunque anade otros elementos
como la violencia, la intimidacién y el miedo. El principal
mecanismo es el lavado de dinero, mediante el cual los
criminales entregan dinero ilicito a empresas fantasma o
fachada quelolavany devuelven alos primeros, o bien, que lo
enfregan al candidato o partido que el grupo delictivo quiera
apoyar. Este tipo de financiamiento ocurre en ciertas zonas
del pais en las que el narcotrdfico tiene mayor presencia;
generalmente se da en el dmbito municipal y su objetivo es
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controlar el territorio para que los criminales puedan seguir
desarrollando sus actividades ilicitas. Otro mecanismo es
la propagacién del miedo, es decir, la advertencia de los
danos que se pueden desencadenar si 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, por lo que los criminales
tienden a usarlo con mayor frecuencia.

LIMPIAR LA CASA

Valga una narracién que merece la pena leer con detenimiento porque explica como opera la corrupcion
de las campaiias, como se encadenan férreamente sus tiempos y cémo afecta el funcionamiento de los
gobiernos. El exsecretario de un ayuntamiento importante del Estado de México en el periodo 2009-
2013 narré al autor de este texto su experiencia para pagar campaias con cargo al presupuesto o a
sobornos de obra publica. He aqui su relato:

Antes y durante las campafias politicas es comin que los candidatos a alcalde busquen

financiamiento con empresarios y proveedores de servicios municipales. Estos financian en

especie o en efectivo con el fin de garantizar privilegios [licencias] y contratos [licitaciones].

Para lograrlo, se manipulan las bases de licitacién o de adquisiciones, se usa la figura de

adjudicacion directa o simplemente se simulan concursos abiertos, pero al final se favorece a

un ganador, dandole vuelta a la normatividad por diversas rutas y con un entramado de

empresas ficticias que simulan y lavan los activos.

El exfuncionario narr6é cuanto gastaron en la campafia que ganaron —un municipio poblado
y relevante econémicamente del Estado de México:

Gastamos aproximadamente 80 millones para ganar la alcaldia, cifra mayor al tope de

campaiia que era de entre nueve y 15 millones. Las deudas deben pagarse el primer afio.

Para ello se depura la base de contratistas con la finalidad de pagar a los donadores de la

campaiia. Se integra una nueva lista o bien se renuevan los compromisos segun hayan sido

los acuerdos. Y, por supuesto, se adjudican las principales obras a los compromisos.

El segundo afio el problema del dinero continué porque ahora el gobierno del estado y los
coordinadores de campaiia solicitaron apoyo a las alcaldias para la campaiia del candidato a
gobernador:

El ejercicio de los flujos de efectivo es exactamente el mismo, salvo que en esta ocasion los

ediles ya en funciones deben realizar obras y contratos de servicios ficticios para lograr los

recursos necesarios y financiar regionalmente las precampafias y la campafia a gobernador.

Esto explica en mucho del por qué la falta de infraestructura en el estado. O bien, de la calidad

de las obras y su alta depreciacion.

Sigue la historia: cuando pensaban que habian concluido con sus “obligaciones” financieras,
llegé 2012 y ahora la peticién fue dar dinero para la campaiia presidencial. Explica el exsecretario del
ayuntamiento:

El circulo se cierra, puntualmente, seis u ocho meses antes de finalizar la administracion.

Llegan unos asesores y representares del “sistema de fiscalizacion” para ofrecer sus servicios

a los ediles. Presentan un listado de observaciones que deben subsanarse antes, durante y

después de la entrega-recepcion. Si algin edil “importante” hace caso omiso de los

“visitantes”, se reciben llamadas oficiales del mas alto nivel para invitarles a “seguir estando

vigentes y competitivos en la politica”.

Concluye el exfuncionario:

Nosotros tuvimos que adjudicar un contrato de mas de un millén de délares a fin de que las

consultorias sefialadas por el sistema de fiscalizacion suplantaran todas las observaciones

que se requerian. Asi limpiamos la casa.
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\l. Hoy por.ti, naiiana por mi: retribucion de las donaciones

Hay tres vias principales por las que autoridades recién
electas “devuelven” favores a los financiadores de sus
campanas: contratos de adquisiciones y obra publica,
permisos y desvio de recursos publicos. La primera se refiere
a que la discrecionalidad de los gobiernos para asignar
confratos de forma directa da enorme poder de pago a los
gobernantes y les da credibilidad al pedir prestado cuando
son candidatos porque, efectivamente, cuentan con
capacidad de pago con cargo al erario. Con frecuencia
se inflan los precios de la obra publica para poder pagar
a los donadores, quienes en ocasiones reciben su pago
y devuelven un diezmo al gobernante, quien asi inicia la
construccion de su fortuna personal.

El oforgamiento de permisos para establecimientos
mercantiles, hoteles y desarrollo de vivienda es ofra fuente
de pago, sobre todo en gobiernos estatales y municipales.
Por Ultimo, los gobiernos también pueden sacar dinero de
la caja para pagar a sus donantes, mediante empresas
fantasma que dispersan los recursos. En el caso del pago
al crimen organizado, una ruta frecuente es permitir que
los capos de la droga designen al director de la policia del
ayuntamiento respectivo.

Si el peculado se usa para financiar campanas, también
se utiliza para pagar a donadores privados: incluye desvio de
recursos, reasignaciones presupuestarias para dar al dinero
fines distinfos a los autorizados y, en ocasiones, literalmente,
pararobarse el dinero de la caja. En el gobierno federal se han
fortalecido los mecanismos para combatir este delito desde
los afos ochenta mediante controles internos (contralorias)
y controles externos (Auditoria Superior de la Federacion).
Pero este esquema de conftrol y fiscalizacién no se reproduce
en fodos los estados y municipios. En muchas enfidades los
gobernadores ejercen un control politico férreo que limita
la capacidad de los érganos de fiscalizacion para ejercer
sus funciones. Por su parte, algunos presidentes municipales
sobornan a diputados locales para que aprueben sus cuentas
publicas: les pueden dar dinero, obra publica o empleo a sus
amigos o parientes.
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No es casual que en los Ultimos anos se hayan denunciado
muchos casos de corrupcidén que incluyen a gobernadores
y alcaldes, como ya se menciond. Uno muy sonado es el de
Javier Duarte, gobernador de Veracruz entre 2010 y 2016.
El exmandatario ha sido acusado tanto por autoridades
federales como estatales de faltas y desvios que suman
cantidades millonarias. La ASF, por ejemplo, detectd
iregularidades por mds de freinta mil millones de pesos en
el manejo de la cuenta publica durante su sexenio. Como
prueba de la caracterizacidn que se ha hecho de las
relaciones entre el poder y los medios de comunicacién, la
fiscalia estatal reveld en noviembre de 2017 que el gobierno
de Duarte erogd mds de trece mil millones de pesos en
comunicacién social.

Ofro caso fue el del exgobernador de Tabasco, Andrés
Granier (2007-2012, PRI), quien, segun las denuncias, habria
malversado nueve mil quinientos millones de pesos. El
exgobernador de Chiapas, Juan Sabines (PRD), fue acusado
de orquestar un fraude de mds de mil ochocientos millones
de pesos entre 2006 y 2012 al haber contratado a cuatro
empresas constructoras para realizar obra publica que
no concluyeron.

La falta de confrapesos legislativos

La falta de una fiscalizacion mds oportuna, eficaz vy
permanente de las finanzas estatales es uno de los factores
qgue han facilitado el desvio de recursos puUblicos para
fondear campanas, o el uso de confratos de adquisiciones
o de obra publica para pagar a los donadores de fondos
ilegales. Si bien es cierto hay una mejor legislacién en materia
de fiscalizacién superior, asi como érganos mds profesionales
en los estados y notoriamente en el dmbito federal con la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF), los congresos han
sido omisos o tolerantes en su funcion politica de apoyary dar
seguimiento a la fiscalizacién.

Cuando en 1997 el PRI perdid la mayoria en la Cdmara
de Diputados se activd el sistema de pesos y contrapesos
plasmado en la Constitucién pero que habia sido letra muerta
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por varias décadas. Aungue constitucionalmente el poder
legislativo contaba con las facultades de fiscalizar el gasto
publico y exigir cuentas al ejecutivo, en la prdactica abdicd de
dicha responsabilidad debido a la hegemonia que ejercio el
PRI durante la segunda mitad de ese siglo. A partir de 1997, la
dindmica cambia e inicia una nueva relacion entre poderes
publicos que alterd, por ejemplo, la negociacién politica del
presupuesto y obligd por primera vez al presidente a sentarse
conlos partidos de oposicion. La misma dindmica se replicd en
muchas entidades del pais. Pero los contrapesos se diluyeron
rdpidamente. Durante el sexenio del presidente Vicente Fox
(2000-2006), el gobierno aprendié que era mds facil aprobar
el presupuesto con el apoyo de los gobernadores del PRIy de
ciertos dirigentes politicos, como el lider de la Confederacién
Nacional Campesina (CNC).

Surgid asi un estilo de negociacion que abria la cartera
para fondos y proyectos afractivos para los gobernadores
y ciertas organizaciones politicas. A cambio se aprobaba el
presupuesto sin modificaciones significativas. Ese modelo de
clientelismo presupuestario generé mayores transferencias
federales, mds recursos para carreteras, obras hidrdulicas
y universidades puUblicas (proyectos de enorme atractivo
politico para los gobernadores), asi como la perniciosa
prdctica de etiquetarrecursos presupuestarios para propdsitos
especificos de los diputados —desde albercas y canchas de
basquetbol hasta caminos rurales, casas de la cultura y obras
de pavimentacion.?

Que los legisladores adquirieran mayor influencia en la
confeccidn del presupuesto parece en principio una buena
noticia; la mala es que se gestd la industria de los *moches”:
“te consigo recursos para tu entidad o municipio a cambio
de una comisién de 10% o 20%". En ocasiones también incluye
confratar a la constructora que haga la obra. No todos los
legisladores son parte de esta prdctica, pero el fendmeno es

26 Ver Luis Carlos Ugalde, coordinador, La negociacién politica del presupuesto en México,
1997-2012. Impacto sobre la composicién y ejecucion del gasto publico. Sitesa e Integralia,
2014. Disponible en www.integralia.com.mx.
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creciente desde mediados de la década anterior. El problema
es que la funcidn de control presupuestario se diluye: los
diputados se concenfran en administrar sus prerrogativas, en
lugar de vigilar el ejercicio del gasto publico.

Otro fendmeno que ha anestesiado a los poderes
legislativos, esto es, que los distrae de su funcién de control, es
el aumento de los presupuestos de los congresos, las llamadas
“subvenciones a grupos parlamentarios”, asi como recursos
para gestoria social. Lo han hecho con el aval de algunos
gobernadores, quienes descubrieron desde hace muchos
anos que, para tener una buena relacién con el Congreso,
y evitar su control, sobre todo si cuenta con mayoria de
oposicién, es mds facil dar para recibir. Al hacerlo, cooptan a
muchos legisladores —algunos de quienes se ocupan mds en
administrar sus prerrogativas en lugar de vigilar el ejercicio del
gasto—. El incremento del dinero para los congresos, lejos de
fortalecerlos los ha adormecido y generado una actitud de
confort y de sumision.

Entre 2002 y 2014, los presupuestos de los treinta y un
congresos locales y de la entonces Asamblea Legislativa
del Distrito Federal (ALDF) ascendieron a 141 mil 913 millones
de pesos constantes (a junio de 2014). Mientras la tasa de
crecimiento en términos reales del presupuesto del poder
legislativo federal en esos frece anos fue de 54%, la de los
poderes legislativos de las treinta y dos entidades fue de
110%, también real, sin que en la mayor parte de los casos
exista justificaciéon de tales incrementos.

En el caso de las subvenciones —recursos millonarios
sobre los que los grupos parlamentarios no dan cuenta a
nadie, ni siquiera a la Auditoria Superior de la Federacion—,
durante los primeros veinte meses de la LXIl Legislatura (2012-
2015) los grupos parlamentarios de la Cdmara de Diputados
recibieron 2 mil 142 millones de pesos sin dar cuenta de su
uso y destino (este dinero es adicional a las dietas, gastos
administrativos, rentas, mobiliario y boletos de avion). Cabe
mencionar que este monto representa un incremento de 64%
en términos reales con respecto a los primeros veinte meses
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de la Legislatura anterior, cuando los grupos parlamentarios
recibieron mil 305 millones de pesos (constantes de 2014).7

Lassubvenciones son partidas andlogas ala partidasecreta
de la que gozaba el presidente de la Republica en el siglo XX:
se conoce el monto millonario, pero no se debe explicar su
uso y destino. Esas subvenciones sirven para diversas cosas:
pagar asesorias o bonos de productividad hasta premiar la
disciplina interna, pagar campanas electorales o financiar a
clientelas. Puede servir, ademds, parainflar el bolsillo personal.

También hay dinero para gestoria social: recursos que
se entregan a los legisladores para que apoyen a sus
comunidades: becas, despensas, materiales de construccién
o cualquier apoyo de tipo social. A primera vista parece una
noble causa, pero estd distorsionando la labor legislativa
en México, estimulando la corrupcion y contribuyendo a la
I6gica del confort que estd maniatando y cooptando a los
legisladores.

Por Ultimo, y en adicién a todas las prerrogativas anteriores,
también existe el llamado “pago por evento”, es decir, el
pago por votos en las deliberaciones del Congreso. Por
ejemplo, en 2013 se reveld en un video que en Zacatecas
el gobierno del estado encabezado por el PRI pagaba
a diputados de oposicidn para aprobar el presupuesto
presentado por el gobernador, sin cambiar una coma. En
la grabacion diputados del PAN, PRD y PT se quejaban de
gue aun no les llegaba el pago de 100 mil pesos por haber
aprobado el presupuesto de 2013.

Los poderes legislativos son el actor central de la rendicién
de cuentas, los vigilantes de que la maquinaria judicial y
administrativa funcione. Si esa ecuacién se atrofia, lo demds
no funciona. Algunos congresos se han vuelto parte del
engranaje de la corrupcién, no su contrapeso.

27 Integralia, Reporte Legislativo V, 2014.
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El costo presupuestario de la democracia electoral en
la eleccién federal de 2015 —tanto en el dmbito nacional
como estatal— fue de 37,091 millones de pesos. En 2009, la
eleccién intermedia previa, fue de 28,993 millones en pesos
constantes, esto es, un incremento en términos reales de 28%.
Aunque la reforma de 2014 prometié “abaratar” el costo de
las elecciones, lo que se observa es un incremento constante
para financiar a los partidos, asi como a las autoridades
electorales y sus burocracias, que administran una legislaciéon
cada vez mds abultada y barroca.

El costo presupuestario se calcula al sumar los presupuestos
anuales de las autoridades electorales: Instituto Nacional
Electoral (INE), antes IFE, los 32 institutos electorales estatales
ahora llamados Organismos PuUblicos Locales (OPL), el Tribunall
Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF) y los 32
tribunales locales; asi como las prerrogativas para los partidos
politicos, tanto en el dmbito federal como estatal.?®

En el caso particular del IFE-INE, su presupuesto —sin incluir
prerrogativas de partidos— pasd de 11,374 millones de pesos
en 2003 a 16,628 millones en 2018 (en términos reales a precios
corrientes). Tan solo en 2012 era de 12,702 millones, lo que
significa un incremento real en los Ultimos seis anos de 31%.
Por su parte, el presupuesto del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién también ha aumentado. En 2012 su
presupuesto era de 2,894 millones de pesos y en 2018 recibird
3,715 millones, un aumento de 28% en términos reales. La
grdfica 4 ilustra algunos de estos datos.

28 No se incluyen las fiscalias de delitos electorales por falta de informacién suficiente y
porque no existen en todas las entidades del pais.
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Grafica 4. Presupuesto de las autoridades electorales
(millones de pesos a precios constantes, 2017=100)
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Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion, varios afos.

Dado que ahora los organismos publicos locales —antes,
institutos electorales estatales— hacen menos labores —por
las nuevas aftribuciones del INE, como la fiscalizacion—, lo
natural seria que el presupuesto operativo de éstos se hubiese
decantado. No obstante, se ha mantenido prdcticamente
constante, como se aprecia en la grdfica 5.

Grafica 5. Presupuesto de los institutos electorales locales
(millones de pesos a precios constantes, 2017=100)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de los institutos electorales locales.
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En el caso de los partidos, su financiamiento también ha
aumentado, a pesar de que la reforma de 2007 redujo los
fondos para campanas (aunque no aquellos para actividades
ordinarias). De 2012 a 2018, el presupuesto que reciben los
partidos en el dmbito federal se incrementd en 196 millones
de pesos en términos reales, tendencia creciente que se
observa desde que se llevd a cabo la reforma (grafica é).

Grafica 6. Financiamiento federal de partidos politicos
(millones de pesos a precios constantes, 2017=100)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

Los partidos politicos también reciben recursos del erario
estatal. Entre 2010y 2016 (ambos anos con eleccioneslocales),
el aumento del financiamiento estatal fue de 55%. Que en las
enfidades sea mayor el aumento se debe —como ya se dijo—
al hecho de que en 2014 todos los estados con elecciones
locales en 2015 cambiaron la féormula de financiamiento y
adoptaron un nuevo factor de 65% del salario minimo por
mandato de la reforma electoral.
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Grafica 7. Financiamiento local de partidos
(millones de pesos a precios constantes, 2017=100)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de los institutos electorales locales.

El costo de la democracia electoral también incluye
el financiamiento privado que reciben los partidos. Hay
dos topes: uno a las aportaciones privadas por persona
fisica equivalente al 0.5% del monto total del tope para la
campana presidencial anterior (aproximadamente 168 mil
pesos; el otro es el monto mdximo de aportaciones privadas
que un partido puede recibir anualmente, equivalente al 10%
del fope de gasto de la campana presidencial anterior, es
decir, aproximadamente 33 millones para 2018). Segun los
informes de gastos de los partidos, el financiamiento privado
reportado en las elecciones federales de 2006 fue de 13%
respecto al financiamiento puUblico total; en 2009 representd
6.4%y en 2012, 17.1%.

Ademds delfinanciamiento privadolegal, el financiamiento
ilegal de campanas puede significar hasta 70% u 80% de los
gastos totales.?” En ocasiones, esos fondos no pasan por las
tesorerias de las campanas sino que se “ejercen” desde algin
gobierno o desde alguna empresa o simplemente se erogan
por un particular que paga al proveedor para que ésta dé
algun servicio a cierta campana o candidato.

Ademds del presupuesto para la operacién de las
burocracias electorales y del financiamiento —reportado y

29 Fortalezas y Debilidades del Sistema Electoral Mexicano (2000-2012). Ideas para una
nueva reforma electoral, 2013
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no reportado— a los partidos y las campanas, hay un costo
econdmico adicional muy significativo: el valor comercial
de los spots de radio y TV. Como resultado de las reformas
electorales de 2007 y 2014, los partidos disponen durante
el periodo de precampanas de 30 minutos diarios en cada
una de las 2,556 estaciones de radio y TV del pais; 24 minutos
durante el periodo de intercampanas, asi como 41 minutos
durante el periodo de campanas. Eso significa que en 2015 los
partidos dispusieron de tiempo para tfransmitir 24.2 millones de
spots de 30 segundos para difundir su propaganda electoral.
En 2018 dispondrdn de tiempo suficiente para transmitir 59.7
millones de spots, a difundirse en las 3 mil 111 estaciones de
radio y television del pais.

El tiempo-aire que se otorga de forma “gratuita” a
los partidos tiene un valor comercial y constfituye un
financiamiento en especie a los partidos. Segun una
estimacion realizada por Integralia, si los partidos adquirieran
de forma directa el tiempo para spots que ahora reciben de
forma gratuita, hubieran pagado en 2015 -tan sélo para las
116 emisoras concesionadas de Ciudad de México y Estado
de México— alrededor de 15,814 millones de pesos, esto es,
casi 160% del financiamiento total de los partidos que en
ese ano fue de 9,460 millones a nivel nacional y estatal.* La
estimacion del valor para todo el pais no se ha realizado por
falta de informacién de las tarifas comerciales, pero una vez
gue se haga, la cifra serd muy superior.

Si se suman todos los factores del costo conocido y
reportado de la democracia electoral: financiamiento publico
de autoridades y partidos mds el valor comercial de los spots
(hasta ahora solo en el Distrito Federal y Estado de México), el
costo global de la democracia electoral mexicana ascendié
en 2015 a 50,319 millones de pesos. Si se sumase el valor de
los tiempos aire en todo el pais la cifra podria aumentar
varios miles de millones de pesos v, si ademds se anadieran
las conftribuciones ilegales y no reportadas para campanas
(que pueden representar varias veces el gasto reportado), el

30 Ver Central Politica en periédico El Financiero, 23 de marzo de 2015.
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costo econdmico (que no presupuestario) de la democracia
electoral mexicana, tan solo en 2015, podria haber sido de
varias decenas de miles de millones por arriba de los 50,319
millones que es el costo documentado (el piso). Haga usted
las cuentas.

sEs mucho o poco lo que México destina para financiar su
democracia electoral? Hay dos enfoques para contestar la
pregunta: a) comparativo con otros paises; y b) andlisis con
respecto a su peso en el presupuesto de egresos y el famano
de la economia.

Las comparaciones entre paises respecto al costo de la
democracia senalan que México estd entre los que mds
recursos destinan a financiar su sistema electoral. Debe
advertirse que las comparaciones internacionales son
imprecisas por cuatro razones. Primero, porque los sistemas
varian —desde aquéllos con sistemas de financiamiento
privado predominante como Estados Unidos hasta los de
financiamiento puUblico predominante—. Segundo, porque
el desembolso puede ser previo o posterior a la eleccién
y porgue en muchos paises —igual que en México— hay
subsidios en especie dificiles de cuantificar. Tercero, porque
el universo de votantes varia desde paises como Costa Rica
con tres millones de electores hasta la India con mdas de 800
millones. Cuarto, porque pocos paises cuentan con una
autoridad electoral con tantas afribuciones como el INE en
México y ademds con tribunales especializados y hasta con
fiscalias de delitos electorales.

Segunla Fundacioén Internacional para Sistemas Electorales
(IFES), el promedio del financiamiento publico en México fue
dieciocho veces superior al de los paises de América Latina
en el periodo 2001-2004.%3" Otro estudio de la Organizacién
de Estados Americanos (OEA), muestra que México tiene
el monto mds elevado de subsidio directo a partidos y
campanas en América Latina (con informacion del periodo

31 Ver Fortalezas y Debilidades del Sistema Electoral Mexicano, p. 63.
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2005-2011). Asimismo, que ocupa el cuarto lugar respecto al
monto por votante registrado.®? Segun el Centro de Estudios
Sociales y de Opinidn Publica, el subsidio directo por votante
entre veinticinco democracias del mundo, ubica a México en
el quinto lugar en el periodo 1995-2005.

Respecto al segundo criterio de valoracién, en 2015 el
costo presupuestario de la democracia electoral en el dmbito
federal equivalié a casi 0.5% del Presupuesto de Egresos
de la Federacién (PEF). Algunos pueden argumentar que
es una fraccidon minima pero el asunto puede verse desde
otro dngulo: ese presupuesto de 21,786 millones de pesos es
mayor que el de muchas entidades del pais o equivalente al
30% de aquel destinado al Seguro Popular o mucho mayor de
lo que se destind al Programa Nacional de Becas para ninos
y jévenes (13,800 millones en 2015).% Si el andlisis se hiciese
respecto al tamano de la economia, el valor econdmico de
la democracia electoral nacional y estatal (la parte conocida
de 50,319 millones de pesos) representd el 0.28% del PIB. Si se
anadieran los costos ocultos y no reportados, el porcentaje
podria llegar quizd al 0.6%.

En los Ultimos veinte anos, el costo presupuestario
acumulado de la democracia electoral ha sido de cientos
de miles de millones de pesos. Esa inversién debe evaluarse
respecto al grado de cumplimiento de los objetivos
planteados cuando se disend el sistema en los anos hoventa,
a saber: transparencia y legalidad en la organizacién de
los comicios, equidad en la competencia entre partidos
y prevenir la influencia indebida del dinero en la politica y
las campanas.

32 Politica, Dinero y Poder. Un dilema para las democracias en América Latina (Organizacion
de Estados Americanos, 2011), pp. 90-94.

33 El costo presupuestario federal es la suma del costo operativo de INE mas el Tribunal
Electoral (TEPJF) mas la Fiscalia electoral (Fepade) mas el financiamiento a los partidos
nacionales. A lo largo del texto se ha manejado la cifra de 34,505 millones de pesos como
el costo presupuestario total, eso es, el federal mas los institutos electorales y los tribunales
de los estados, asi como el financiamiento a partidos estatales. Para comparar con el PEF,
lo mas pertinente es hacerlo solo respecto al costo federal.
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El fracaso del modelo de financiamiento publico

El financiamiento puUblico de partidos ha sido benéfico para
propiciar mayor equidad en la competencia y asi propiciar
el pluralismo. Sin embargo, ha fracasado en prevenir la
penetracion de recursos ilegales a las campanas.

El fracaso para evitar la influencia indebida del dinero se
debe a dos factores. Primero, que “dinero llama dinero”. El
aumento de las prerrogativas en 1996 fue subito y enorme.
Como ya se dijo, los partidos recibieron de la noche a la
manana casi cuatro veces mds de dinero. Asimismo, la formula
permitid que la bolsa creciera de forma continua (en aquellos
anos incluia el factor del niUmero de partidos como variable
de cdlculo por lo que entre mds de ellos obtenian registro, la
bolsa crecia mds). El aumento del precio del petrdleo a partir
de 2004-2005, dispard las trasferencias federales a gobiernos
locales que vieron florecer su liquidez. Sin sistemas adecuados
de fiscalizacién, muchos gobernadores desviaron recursos
para financiar campanas y asi garantizar la continuidad de
su partido (y su proteccién personal futura).

En lugar de que el subsidio publico diera certeza y
estabilidad a los partidos, despertd su ambicién y la de
aqguellos que vieron en las campanas una fuente de negocio:
los medios de comunicacion (primero los medios electronicos
y luego la prensa escrita), las redes clientelares y de
mercenarios de la movilizacién y compra del voto, asi como
algunos militantes de los partidos que en ocasiones compiten
con el fin de enriquecerse con los recursos de la campana.
Los subsidios generosos resultaron insuficientes para colmar el
apetito de estos grupos. Asimismo, la mayor competitividad
electoral elevd los costos de algunos servicios, notoriamente
para movilizar y comprar el voto. Dinero llamd mds dinero.

Lasegundacausadelfracaso delsistemade financiamiento
publico se debe a que el modelo estd desalineado entre sus
partes: la formula para calcular la bolsa a distribuir, los topes
de campana, los topes de financiamiento privado y los costos
reales de una campana carecen de una relacién armonica.




VIl ¢Cuanto cuesta la democracia electoral mexicana?

Por ejemplo, el limite para las aportaciones privadas es
10% del tope de gastos de campana para presidente de
la Republica. No hay légica en esa tasa, como tampoco
tiene l6gica la forma como se estima el tope de gastos para
campana presidencial. Ofro ejemplo: el financiamiento que
reciben algunos partidos es mayor al que pueden gastar.
En 2012, la Codalicién Compromiso por México (PRI y PVEM)
recibid 1,388 millones de pesos de financiamiento ordinario
y 694 millones para gastos de campana. Ese mismo ano sus
gastos de campana no podian exceder de 1,154 millones de
pesos para las 629 campanas federales: una de presidente,
500 de diputados federales y 128 de senadores. (Los ingresos
ordinarios con frecuencia se usan para financiar actividades
o materiales de campana).

El dinero es necesario para financiar la democracia,
pero es también su veneno y corruptor principal. Pocos
recursos pueden significar sistemas fallidos para administrar
elecciones, falta de padrones confiables de electores o
que los partidos, por falta de recursos, se vendan a los ricos
para ganar elecciones. En el ofro extremo estdn los sistemas
con mucho dinero para financiar el funcionamiento de la
democracia. Por una parte, mucho dinero puede significar
sistemas sofisticados y profesionales para organizar elecciones
y fondos abundantes —puUblicos y privados— para pagar
campanas. También puede generar adiccién de quienes
ven en las elecciones oporfunidad para hacer negocios
—candidatos, medios, mercenarios electorales y lideres
sociales y comunitarios— o quienes hacen un modus vivendi
al vivir al amparo de las burocracias de los partidos.













La corrupcion es un problema histérico, pero en anos
recientes se ha desatado una espiral que la ha llevado a
niveles que estdn generando un proceso de descomposicidn
de la clase politica, destruyendo la confianza en las
instituciones politicas, deteriorando el proceso de planeacién
y obra puUblica y afectando la productividad del pais.

El germen de la corrupcién es la impunidad. Atacar la
corrupcion no es un asunto ni educativo ni cultural sino
fundamentalmente de contener las oportunidades de lucrar
con el poder publico en beneficio privado y castigarla cuando
se cometa. Almargen de lareligiéon, laraza, el partido politico o
la geografia, cuando las conductas corruptas no se castigan,
se reproducen. No es fisica nuclear, sino el corolario mds
obvio de la conducta humana. Por eso, cuando hay castigos
ejemplares a los infractores, sus conductas se moderan.

La estrategia para combatirla corrupcion enlas campanas
politicas debe ser doble: reducir estructuralmente los costos
de ganar elecciones y romper la légica del intercambio de
dinero por contratos o permisos de gobierno. El enfoque
también debe ser distinto: transitar del esquema punitivo
—multas, anulaciéon de elecciones o carcel— hacia uno
que atienda las causas del problema. Se verd cada dmbito
por separado.

El componente electoral

Aunqueelgermendelacorrupcidénnosurge delfinanciamiento
parcalelo e ilegal de campanas politicas, ese fendmeno
ha disparado la corrupcidén a niveles inéditos. Combatir la
corrupcion requiere romper el circulo vicioso y ascendente de
campanas caras que requieren financiamiento ilegal y luego
pagarlas desde los gobiernos mediante obra publica, permisos
chuecos o malversacion de fondos publicos. No hay forma de
contener la corrupcion sin antes revisar el financiamiento de
las campanas. Ninguna de las reformas electorales recientes
ha abordado ese problema, que ademds va mds alld de la
materia electoral.
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En cualquier caso, buena parte del germen de la creciene
corrupcion que florece por doquiery que se ha democratizado
en los Ultimos anos proviene de una ecuacion perversa
enfre dinero y democracia: un sistema de financiamiento
electoral que ha generado incentivos perversos que han
deteriorado la calidad de los cuadros politicos y atraido a
miles de oportunistas a la caza de oportunidades de negocio
y de enriquecimiento personal. No es que la corrupcién sed
nueva, pero la forma como se tratd de nivelar la cancha
de juego entre partidos en la década de 1990 sembrd una
espiral perversa que ha contribuido a ensanchar la corrupcién
politica en México.

El eje central para recomponer la salud del sistema de
financiamiento publico de la democracia electoral requiere
reducir los montos, pero sélo a partir de dismunuir también
el costo excesivo de las campanas. Ambas medidas deben
ir de la mano para gue sean sostenibles. Quitarles dinero a
los partidos sin extirpar el clientelismo electoral o la venta de
cobertura informativa durante periodos de campana seria
vulnerar aun mds a partidos y candidatos.

Desde luego, la solucidn no consiste en desaparecer el
financiamiento publico, sino en mantenerlo pero repensando
sus objetivos y recalculando sus montos. Requiere que los
principales beneficiarios de la danza de los millones se ajusten
el cinturén; que se reduzca el confort de los partidos para
gue se comporten como partidos y sean actores de lucha
politica, no agencias de colocacién de personal; quitarse las
gafas de los anos noventa y ponerse una nuevas para discutir
con seriedad una nueva reforma electoral base cero.

El componente institucional

En México, la impunidad se ha fortalecido a partir de la
alfernancia y el pluralismo porque la complicidad se ha
arraigado como un mecanismo de proteccién mutua: “yo
no te senalo la cola larga porque la mia estd creciendo”.
En consecuencia, los partidos de oposicién han dejado de
serlo en la prdctica porque con frecuencia sus integrantes




se han vuelto administradores de prerrogativas en lugar de
contrapesos politicos de quien gobierna. La democracia
mexicana ha perdido el motor central que constrine el abuso
de poder:los pesos y contrapesos politicos. Sin ese mecanismo
funcionando, las leyes, los reglamentos y las burocracias
son incapaces de frabajar adecuadamente para combatir
la corrupcién.

El sistema corrupto de financiamiento de campanas
descrito en este frabajo genera fres danos muy graves al
ecosistema politico. El primero es presupuestario, porque
todas las donaciones privadas acaban siendo saldadas con
dinero publico en proporciones que llegan hasta de diez a
uno. Quien da exige un pago agiotista por el factor riesgo:
muchas campanas pierden y el dinero no se recupera; asi,
cuando se gana, deben cobrar por las inversiones perdidas.

El segundo va en detrimento de la sociedad, porque el
presupuesto alcanza para menos —los gobiernos pagan obra
mds caray, aveces, de menor calidad; la provisidbn de servicios
publicos baja—; por ejemplo, se pueden inflar los precios de
las medicinas, lo que causa escasez en los centros de salud;
y hay menos dinero para programas sociales. El tercero es
que estimula el coyotaje en perjuicio del emprendimiento
y la innovacién. Ganar contratos de gobierno requiere
sobornar campanas en lugar de calidad y buenos precios.
Se estimula asi el frafico de influencias, las fortunas cocinadas
de la noche a la manana y se generan empresarios rentistas.
También se degrada la calidad de la vida pubica y de los
cuadros dirigentes. Gobernar se convierte en un asunto de
amasar dinero para ganar campanas y, de paso, construir
riqueza personal.

Por Ultimo, el financiamiento ilegal de campanas también
refuerza la impunidad existente. Cuando un gobernador
en funciones ayuda al candidato de su partido, compra
impunidad para si mismo. Por eso no sorprende que en |os
Ultimos anos la investigacién de la corrupcion de muchos
gobernadores haya sido a cuentagotas, una vez que los
casos son escandalosos e imposibles de ocultar.




Elecciones y corrupcion en México

El futuro

México ha dado pasos constantes y graduales en las Ultimas
tres décadas para construir un andamicje administrativo
y legal para combatir la corrupcién (por ejemplo, leyes,
controles, la Secretaria de la Funcién Publica, la Auditoria
Superior de la Federacion), pero no ha hecho lo mdsrelevante
que es aplicarlaley sin excepciones, unay ofra vez, sea quien
sea el infractor. De poco sirve contar con mejores normas
para licitar obra puUblica —como efectivamente existen
en México respecto de hace quince anos— si a la hora de
aplicar la ley hay criterios politicos o si la propia autoridad
es la encargada de darle la vuelta. Aunque la creacién e
instalacion del Sistema Nacional Anticorrupcion es positiva,
no es suficiente. Antes, se requiere romper los grilletes que
tienen capturada ala clase politica: financiamiento paralelo,
moches, prerrogativas, confort. Es necesario construir una
nueva gobernabilidad.

De poco servird contar con nuevas leyes anticorrupcién
o con un sistema nacional si no se aplican. Garantizar
su aplicacion requiere cambiar los incentivos politicos
y recomponer el sistema de pesos y confrapesos de la
democracia mexicana. Por ejemplo, reconstruir los incentivos
para que los congresos recobren su funcion de vigilantes, para
gue sean los diputados los mds interesados en revisar cémo
se ejerce el gasto publico, para que los regidores combatan
el peculado en los ayuntamientos. Si esos actores politicos no
ejecutan sus obligaciones, se podrdn aprobar nuevas leyes o
crear una enésima comision de combate ala corrupcién vy las
cosas cambiardn poco.

Reconstruirlosincentivosrequiere menguarlas prerrogativas
qgue han socavado las funciones originales de los guardianes
de la democracia. En el caso de los poderes legislativos se
deben recortar los flujos de recursos que han adormecido
y cooptado a sus miembros: sueldos excesivos, partidas
discrecionales, moches, facultades de etiquetacién. Un
diputado austero estd hecho mds para la batalla frente a los
poderes ejecutivos que uno colmado de mieles y prebendas.




Lo mismo ocurre respecto de los medios de comunicacion.
Pararecomponersufunciéon de alertassociales para denunciar
la corrupcién, se deben reducir las cantidades ingentes de
dinero oficial. Se necesitan medios que vivan de sus lectores,
no de los directores de comunicacién social de los gobiernos.
Transitar hacia medios profesionales que respondan al interés
publico es una ruta muy conflictiva porque implica la muerte
de muchos panfletos y publicaciones sin lectores, pero que
han contaminado el mercado.

Por Ultimo, es necesaria una reforma del gasto publico.
Sin ella, no serd posible contener la corrupcion. El gasto se
ha convertido en un pretexto para el clientelismo de algunos
grupos politicos para medrar con los impuestos y alimentar
burocracias e intermediarios que poco hacen en beneficio
de la sociedad, pero que corrompen el proceso politico, la
licitacion de obra publica, los programas sociales. Cuando
hay mucho dinero en la mesa es imposible que los politicos
gasten bien (asunto que en México se ha complicado por
los ingresos petroleros que han generado pereza en los
gobiernos para gastar bien y recaudar mejor). La caida de los
precios del petréleo a partir de 2014 y que mantendrd bajos
los ingresos petroleros por algunos anos, puede ser una gran
oportunidad para dejar el confort del gasto pUblico creciente
y revisar cada programa del presupuesto para recortar los
superfluos e ir conteniendo el clientelismo presupuestario.

En los Ultimos veinte anos se pasd de una gobernabilidad
autoritaria —la del partido hegemdnico y corporativo de la
segunda mitad del siglo XX— a una gobernabilidad clientelista
—la del pluralismo alimentado por prebendas que socava los
pesos y contrapesos democrdticos y estimula la complicidady
la impunidad—. Cimentar una democracia funcional y liberal
implica ahora construir una gobernabilidad que descanse,
simple y llanamente, en la aplicacién universal de la ley, sin
excepciones. Combatir la corrupcién implica desmantelar
el clientelismo como mecanismo de gobernabilidad. Ese es
el mayor reto politico de México. Eso seria realmente mover
a México.













IX. Recomendaciones

Las siguientes recomendaciones apuntan a romper
la mecdnica perversa entre dinero llicito, campanas y
gobernanza. Dado que el apalancamiento se produce en las
campanas, estas sugerencias se centran en esa fase.

1. Reducir los montos de financiamiento publico ordinario de
los partidos para socavar los cimientos de las clientelas y
burocracias que se han incrustado en la industria de las
campanas y en los partidos.

2. Revisar la férmula de financiamiento con una
metodologia base cero. Desechar lo que hay y empezar
de nuevo con preguntas simples, pero bdsicas: zcudl
es el objetivo central del sistema de financiamiento de
partidos?, znivelar la cancha de juego?, zgarantizar la
independencia financiera de los partidos?, gcudl es el nivel
Séptimo para evitar que el dinero se convierta en germen
de oportunismo en lugar de semilla de una competencia
vigorosa y equitativa entre partidose, scudl es el costo reall
de una campana en México?, scudl deberia ser el gasto
“sensato” que promueva la participaciéon ciudadana,
pero evite el financiamiento paralelo de las campanas?

3. Alinear los componentes del sistema: férmulas de
financiamiento publico y privado vy los topes de gasto de
campanas.

a. Junto con la revision de la férmula de
financiamiento publico, también debe revisarse la
de financiamiento privado: usar lentes nuevos sin
estereotipos y considerar sus aspectos positivos y sus
riesgos. Hay dos opciones: seguir estigmatizando el
financiamiento privado (que ya es mayoritario) o
encontrar nuevas férmulas para tfransparentarlo y
legalizarlo (con limites y férmulas mds realistas). El
financiamiento privado no es malo en si mismo, sino
cuando estd muy concentrado en pocas manos
gue donan grandes cantidades. En paises como
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México, con alta desigualdad, es dificil lograr un
financiamiento democrdtico o popular donde
muchos den poco, pero puede irse abriendo la
puerta con prudencia.

b. Repensar los topes de campana: por una parte,
no han evitado los gastos excesivos; por ofrq,
estimulan que se oculte financiamiento y gasto
para evitar sanciones. 3Debe haber topes o mejor
ajustar los montos de financiamiento publico a la
baja y garantizar que no haya fondos ilegales en
las campanase Que el rebase de topes de gasto
sea hoy causa de nulidad de una eleccidon es
una medida ineficaz en si misma si no se atacan
las raices del problema: la liquidez que facilita los
pagos del clientelismo electoral, la adiccién de
dinero “politico” de los medios de comunicaciéon y
la opacidad e ilegalidad del sistema paralelo de
financiamiento privado a las campanas.

4. Reducir estrcturalmente los costos de las campanas
electorales. Esta es la medida central para atacar el
problema de raiz. Como la guerra contra las drogas:
mientras no se reduzca el consumo, la esftrategia de
persecucion de narcos tendrd éxito muy limitado.

a. Combatir el pago de cobertura informativa. Se
requiere mitigar la “adiccién” de algunos medios,
sobre todo locales, a los dineros de los gobiernos
y de las campanas. Una propuesta para minar
esa dependencia seria reducir o incluso prohibir
la publicidad oficial en todo momento, no sélo
durante el periodo electoral, con excepcion de
las campanas de interés publico como salud vy
seguridad publicas. Ello con el fin de estimular un
sistema de medios de comunicacidn (prensa,
radio y televisiéon) que viva de su audiencia y de los
anunciantes y no de los presupuestos publicos y de
los partidos y las campanas.

b. Aungue se frata de una prdctica dificil de
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combatir por su arraigo social, deben atacarse con
inteligencia las prdcticas de clientelismo electoral
en sus diversas vertientes (movilizacion e intento de
compra de voto). Aunqgue su eficacia es incierta
y limitada, los candidatos gastan sumas enormes
de efectivo en prdcticas clientelares y, cada vez
mds, son los propios grupos organizados desde la
sociedad los que piden e incluso “extorsionan” a
las campanas en busca de beneficios econdmicos
a cambio de votos.

5. Voto obligatorio. Podria reducir los réditos de las practicas
de clientelismo electoral en sus diversas vertientes, como
la movilizacién o el infento de compra de voto. Este es
el rubro al que mayores recursos en efectivo destinan las
campanas. Se han visualizado medidas inefectivas para
disuadir la compra del voto como prohibir los ufilitarios o
castigar penalmente a quien ofrezca dddivas o dinero a
los votantes. Pero la evidencia de averiguaciones previas
ante la Fepade y de castigos ejecutados muestra que no
es una via efectiva. En lugar de prohibir, se debe atacar la
I6gica del modelo: si comprar votos es redituable cuando
vota 50% de la votacion, por ejemplo, dejaria de serlo
cuando acudiera a votar mds de 80%. Hay varios ejemplos
en América Latina de cémo llevarlo a la prdctica, desde
pagos de multas hasta volver el voto un requisito para
realizar trdmites oficiales.

6. Volver inciertos los beneficios de las donaciones privadas
ilegales. Romperlalégica del sistema de intercambio entre
quien da dinero a una campana en espera de un pago
futuro cuando su candidato sea gobernador o presidente
municipal o delegado. El sistema de pago mds conocido
es dar contfratos de obra puUblica o de adqguisiciones,
o bien, permisos de diversa indole (restaurantes, bares,
establecimientos mercantiles, derechos de uso de via).
Revisar el sistema de contrataciones gubernamentalesy de
licitacién de obra pUblica en todos los dmbitos, asi como
el otorgamiento de licencias y permisos es mds relevante
para atacar el financiamiento ilegal de las campanas,
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que darle al INE md&s atribuciones de fiscalizacién. Cuando
un donador perciba que dar dinero a una campana es
una inversion riesgosa porque es dificil que su candidato le
pague con obra, contratos o permisos una vez en el poder,
la l6gica del juego cambiard y el problema se reducird.

Aunque ha habido avances enlas leyes de confrataciones
gubernamentales y de licitacién de obra publica
en los Ultimos veinte anos, prevalece una enorme
discrecionalidad para asignar confratos de forma directa,
o bien, hacer licitaciones con un ganador predetrminado.
Se deben revisar aspectos como la publicidad de la
lista de proveedores y contratistas de los gobiernos, asi
como contar con plataformas nacionales para conocer
el historial de cada uno, los socios, su desempeno —
incluyendo la variacién del precio final de la obra respecto
al presupuesto original. Asimismo, revisar los sistemas de
otorgamiento de permisos en los gobiernos estatales vy
municipales, con mecanismos abiertos, seguimiento de
procesos y conocimiento de quienes son los permisonarios.

7. Reorientar el modelo de fiscalizacién del INE, que poco
ha contribuido a disuadir infracciones y gastos excesivos.
El sistema se basa actualmente en los informes de gastos
—con frecuencia incompletos y maquillados— que los
partidos presentan a la autoridad. Desde 2015 hay un
nuevo sistema en fiempo real para que las campanas
hagan reportes semanales directamente en un sistema
administrado por el INE, pero eso no evita que los propios
candidatos suban la informacién de forma selectiva
para evitar rebasar topes de campana o dar a conocer
ingresos ilegales. Aunque el Instituto hace una compulsa
de lo reportado con algunos gastos que monitorea de
forma independiente (en especial los espectaculares
gue son observables y medibles), buena parte del gasto
no reportado es muy dificil de ser detectado porque se
usa para pagar la movilizacién o la cobertura informativa,
que por su naturaleza ocurre en efectivo sin pasar por el
sistema financiero. En lugar de apoyarse en un sistema
de fiscalizacion que de origen revisa solo una parte de lo




IX. Recomendaciones

gue ocurre en la realidad, el dispositivo debiese dar un
vuelco y concentrase en los ingresos para detectar desvio
de recursos publicos o dinero del crimen organizado. El
sistema actual esinoperante pararastrearlos; para lograrlo,
debe contar con sistemas de inteligencia financiera y ser
apoyado por la fiscalizacion de las haciendas locales que
llevan a cabo los érganos de fiscalizaciéon superior, a fin de
hacer mds dificil la triangulacién de fondos entre partidas
presupuestales o la facturacion a empresas fantasma que
son vias para financiar campanas.

8. Bancarizar el cien por ciento de las transacciones de los
gobiernos, para dificultar la dispersion de fondos publicos
hacia campanas e infermediarios. Todos los pagos de
gobierno aproveedores deben sermediante fransferencias
bancarias y debe reducirse al pago en efectivo a
beneficiarios de programas sociales. Asimismo, deben
bancarizarse todas las operaciones de recaudacién de
impuestos y permisos, sobre todo en el dmbito municipal.

9. Fortalecerla fiscalizacion del gasto publico enlos gobiernos
estatales y municipales. Los informes de la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF) muestran que la falta de
vigilancia rigurosa de las finanzas locales por parte de los
congresos y de las auditorias estatales ha facilitado que
gobernadores desvien recursos puUblicos. No sélo se debe
fortalecer la auditoria, sino ejecutar las sanciones. Hay mds
de ochocientas denuncias de hechos que ha presentado
la ASF en la Ultima década; han sido desestimadas vy la
omision de la Procuraduria General de la Republica (PGR),
de las procuradurias estatales y de las confralorias ha
invitado a que el fendbmeno se propague. Sin duda hay
avances nomativos que limitardn el desvio de recursos
en los anos por venir: la nueva legislacién en materia de
contabilidad gubrnamenetal; la nueva ley de disciplina
financiera que contendrd el endeudamiento sin ton ni
son; las nuevas atribuciones de la ASF para fiscalizar la
totalidad de las transferencias federales que constituyen,
en promedio, el noventa por ciento de losingresos publicos
de las entidades y municipios. Pero se requiere musculo
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politico para que los congresos, federal y estatales, den
seguimiento puntual para que los castigos se ejecuten
cuando se comprueba malversacién de fondos publicos.

10.Reducir las prerrogativas de los congresos. En el caso de los

poderes legislativos se deben recortar los flujos de recursos
gue han adormecido y cooptado a sus miembros: sueldos
excesivos, dineros discrecionales, moches, facultades de
etiguetacién. Un diputado austero estd hecho mds para la
batalla frente a los poderes ejecutivos que uno colmado
de mieles y prebendas.

.Reformar el gasto publico. Sin ello, no serd posible

contener la corrupciéon. El gasto se ha convertido en un
pretexto para el clientelismo de algunos grupos politicos
para medrar con los impuestos y alimentar burocracias
e intermediarios que poco hacen en beneficio de la
sociedad pero que corrompen el proceso politico, la
licitacién de obra publica, los programas sociales. Cuando
hay mucho dinero en la mesa es imposible que los politicos
gasten bien (asunto que en México se ha complicado por
los ingresos petroleros que han generado pereza en los
gobiernos para gastar bien y recaudar mejor).
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