Las repercusiones politicas
del financiamiento publico
a los partidos politicos

Javier Santiago Castillo

En este trabajo se analiza la evolucidn de la legislacion electoral en ma-
teria de financiamiento a los partidos politicos y las repercusiones que
ha tenido en la transformacién del sistema de partidos. Sobre todo en el
mejoramiento de las condiciones de participacién de los partidos opo-
sitores reales y en el mantenimiento artificial de los satélites.

Ubicaci6én del problema

E n los paises donde antes y después de la segunda guerra se es-
tablecieron sistemas de estado-partido’ no se dio polémica
alguna sobre el financiamiento a los partidos politicos. El partido era
sostenido por el estado como consecuencia de su articulacion con él.

En cambio, en los paises occidentales, ia controversia acerca de
la conveniencia o no de que el estado financiara a los partidos po-
liticos fue ardua. Esta situacion se resolvid definitivamente, en los
hechos, después de la Segunda Guerra Mundial, al llevarse a cabo
un proceso paulatino de constitucionalizacién de los partidos politi-
cos, el cual tuvo un auge inusitado en las décadas de los setenta y
ochenta, como consecuencia de la caida de un buen nimero de dic-
taduras, particularmente en Europa y América Latina, y del restable-
cimiento de regimenes democriticos.

Las razones que justifican el financiamiento piblico son: “a) la ga-
rantia de la supervivencia de los partidos politicos; b) la necesidad

' G. Sartori, Partidos y Sistemas de partidos, Alianza, Madrid, 1992, pp. 59-77.
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de que se respete el principio de igualdad de oportunidades, y ¢)
la conveniencia de evitar practicas de financiacion ilicita y de co-
rrupcion”.?

Por otra parte, Manuel Martinez Sospedra considera como efectos
del financiamiento pablico los siguientes:?

1) los partidos son menos dependientes de los donantes
externos;

2) cuando la organizacién recibe el financiamiento aumenta
¢l margen de maniobra de Ia capula respecto de los afi-
liados;

3) se fortalece la tendencia a que la cGpula partidaria tienda
a limitar el tamafio y el nimero de miembros del partido;

4) se favorece la oligarquizacién del partido, especialmente
en los casos donde se combina el financiamiento publi-
CO con un sistema electoral que da a la cipula del partido
el control absoluto de la determinacién de las listas elec-
torales;

5) se limita la influencia que los grandes poderes sociales
pueden ejercer sobre las organizaciones partidarias, y

0) hace menos asimétricas las relaciones entre los partidos
relevantes,

Las razones y repercusiones anteriores se dan en paises donde
existe una democracia politica plena. En el caso de México, para ubi-
car ¢l andlisis del financiamiento piblico a los partidos y sus reper-
cusiones politicas se debe contemplar, como parte del contexto, la
existencia de un régimen autoritario con un sistema de partido bege-
mdnico.* Este mismo régimen favorecio el financiamiento puiblico
a los partidos politicos.

Si asumimos que en México ha existido un sistema de partido he-
gemonico pragmitico, se puede afirmar que el financiamiento pu-

#R. Cotarello, “Partidos politicos y democracia”, en R. Cotarello, Aspecios Juridicos del
Sinanciamiento a los partidos politicos, unam, México, 1993, p. 23.

M. Martinez Sospecdra, Introduccion a los partidos Dpoliticos, Ariel, Madrid, 1996, p. 90.

' Luis Javier Garrido describe los rasgos que definen al partido de estado coincidiendo en
general con la tipologia elaborada por Sartori, pero difiriendo en un punto que es esencial
para este Gltimo; esto es, que un elemento definitorio de un sistema de estado-partido es que
existe un solo partide. En el caso de México siempre han existido varios, en consecuencia Sar-
tori define al sistema de partidos en México como hegeménico pragmitico, donde existe un
partido hegemonico y varios secundarios que ademas pueden ser saiélites. Ver L. Garrido, Ef
partido de la revolucion institucionalizada, Siglo XXI, México, 1982,
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blico, como parte de la estructura de oportunidades, ha jugado du-
rante la mayor parte de su vigencia, una doble funcién: por un lado,
dotar a los partidos “minoritarios” —léase secundarios o satélites—
de un minimo de recursos para que participaran en elecciones con
el fin de que tuvieran una presencia minima legitimadora y, por otro,
ser un mecanismo de control e injerencia en su vida interna.

En resumen, el financiamiento a los partidos se ha movido de la
discrecionalidad y uso ilegal de los recursos pablicos para fines po-
liticos, particularmente en campanas electorales, a un lento proceso
de institucionalizacion, llevado a cabo por medio de la ampliacién
y cada vez mis detallada reglamentacion juridica. Estos dos procesos
coexisten hoy en dia como parte de la realidad politica.

De manera contradictoria, a partir del otorgamiento del financia-
miento pablico directo (1987), conjugado con otros fendmenos poli-
ticos {la divisidn del pri, la creacion del roN y la inconformidad social
ante la crisis econdémica), se amplié la estructura de oportunidades®
para los partidos de oposicion real al régimen. La campafia presiden-
cial del FpN no hubiera tenido las mismas caracteristicas y repercu-
siones si los partidos politicos no hubieran tenido recursos frescos
derivados del financiamiento pablico directo.

Con este trabajo pretendo, en funcidn de las particularidades del
sistema politico mexicano, aproximarme a la deteccion de algunas
consecuencias politicas del financiamiento piblico a los partidos
politicos. Al senalar diversas consecuencias, s6lo se indican lineas de
investigacion a seguir, porque el analisis profundo de esas consecuen-
cias rebasa con mucho el objetivo de esta primera reflexion.

La evolucion

Para revisar las repercusiones politicas del financiamiento pablico
a los partidos no podemos circunscribirnos al anilisis de la nor-
matividad, debemos articularia a las particularidades derivadas de
la naturaleza del sistema politico, pues asi podremos encontrar una
primera etapa de amplia discrecionalidad del ejecutivo en México
para decidir sobre este asunto.

* “La estructura de oportunidades es importante, para empezar, por lo que respecta a la
configuracion del sistema de partidos” {(Sartori, gp. cit). Esa estructura estd definida por las
disposiciones electorales y financieras respectivas.
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La Constitucién de 1917 y la “Ley para las Elecciones de los Pode-
res Federales” de 1918 fueron omisas en lo referente a la regulacion
de cualquier tipo de financiamiento (piblico y/o privado). En la
practica, sin ningin sustento legal, se llevo a cabo el financiamien-
to, no de los partidos, sino del partido en el poder: del partido hege-
monico.

El presidente Emilio Portes Gil acord6 que la Secretaria de Hacien-
da descontara siete dias de sueldo por afio —que correspondian a
los siete meses de 31 dias— a todos los empleados pablicos conside-
rados como miembros activos del Partido Nacional Revolucionario.

Tal determinacién reafirmaba el cardcter autoritario, patrimonialista
y corporativo del sistema politico mexicano, pero no necesariamen-
te la naturaleza de partido de estado del pnr. Al preguntarnos si la
naturaleza de partido de estado se define por su sostenimiento eco-
nomico por el estado, la respuesta categérica es no.® Aunque este
rasgo es un elemento presente en este tipo de régimen.

Por otro lado, durante afios se mantuvo como facultad discrecio-
nal del secretario de Hacienda exentar a los partidos del pago del
impuesto sobre la renta. Lo anterior funcioné como un mecanismo
de control politico sobre los partidos: la exencién de impuestos no
era un derecho, sino una concesién derivada de la voluntad del eje-
cutivo federal.

Esa situacion se modifico en 1963, cuando la propuesta del pan,
con el fin de reformar la ley para exentar a los partidos de los im-
puestos del timbre y de la renta, en las actividades y transacciones
que tuvieran que ver con las actividades propias de su funcion, fue
incluida y aprobada en la reforma electoral de ese afo. Esa reforma
también tuvo, como otro punto sustancial, el establecimiento de los
diputados de partido.

En consecuencia, desde su establecimiento en la ley, en 1963,
el financiamiento publico fue dirigido a los partidos “minorita-

¢ Si tomamos como referencia la tipologia elaborada por Sartori sobre los sistemas de
estado-partido, €l elemento sustancial que asi los define es la existencia de un solo pantido
en estrechz relacidn con el estado, en los que la supeditacién financiera del partido en el poder
es s6lo una relacién entre muchas otras. El mismo autor al definir el tipo de sistema de pantido
hegemdnico, en los dos casos que toma como subtipos: ideolégico (Polonia) y pragmitico
(México), es evidente que el estado subvenciona, privilegiadamente, a los panidos en el
poder, pero existe una diferencia fundamentzl con los sistemas de estado-pantido: no sélo
existe el partido en el poder, sino que la presencia de otros partidos, reconocidos legaimente,
le da un juego, aunque sea minimo porque son sistemas no competitivos, al sistema de par-
lidos, a pesar de que a los partidos distintos al que esté en el poder sean definides como se-
cundarios o satélites. Véase G. Sartori, op. cit,, pp 59-77 y 275-287.

88



rios”, porque el partido hegeménico tenia otro canal para obtener
los recursos necesarios con el fin de realizar sus actividades politicas:
el erario publico. E! financiamiento publico para el pri no tenia
ninguna trascendencia econémica o politica, era aigo realmente
marginal.

La trascendencia politica de esta reforma no estriba en el benefi-
cio econdémico que podia significar para los partidos politicos estar
exentos del pago de los impuestos del timbre y sobre la renta, sino
en el hecho politico de que se dio un primer paso en la institucionali-
zacién del financiamiento a los partidos como un derecho. Esto su-
cedio al quitar de las manos el caricter discrecional de otorgar las
exenciones fiscales al poder ejecutivo, via secretario de Hacienda,
e incluirlo en el cuerpo normativo de la ley electoral.

Reconocer la importancia de |a reforma anterior no implica desco-
nocer el papel que la situacion privilegiada del partido hegemonico,
ha jugado para mantener la desigualdad en la competencia electoral,
al haber utilizado y utilizar ilegaimente recursos publicos para su
sostenimiento y para la organizacién de campaias electorales.

A primera vista, puede resultar paraddjico que un régimen auto-
ritario como el mexicano haya sido uno de los primeros en propor-
cionar financiamiento publico, aunque fuera indirecto, a los partidos
politicos. Pero si revisamos este hecho a la luz de la funcionalidad
de los partidos secundarios en un sistema de partido hegeménico,
encontraremos un sentido 16gico para esta determinacion.

La existencia de los partidos “minoritarios” ha tenido un papel
fundamental en la legitimidad del régimen autoritario y, en conse-
cuencia, se requeria proporcionarles medios para que subsistieran
y mantuvieran su presencia politica, pues de ninguna manera se po-
dia permitir que desaparecieran.

La nueva ley electoral de 1973 mantuvo ese sentido al proporcio-
narles facilidades a los partidos minoritarios por medio de la amplia-
cién del financiamiento indirecto. Esas facilidades se extendieron a
franquicias postales y telegrificas, y el uso de tiempo en los medios
de comunicacién masiva para que difundieran sus postulados ideo-
logicos y programas de accién: diez minutos quincenales en radio
y televisién con cobertura nacional, pero s6lo durante los periodos
electorales.

Una razén politica de lo relevante de esta reforma fue que por pri-
mera ocasion se estableci6 en la Ley Electoral un capitulo (el V del
Titulo Segundo) donde quedaron asentadas las prerrogativas a la
que tenian derecho los partidos politicos.
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Naturalmente, la nueva legislacion no cambié el sentido de cobi-
jar a los partidos minoritarios para que al menos tuvieran una presen-
cia minima que les permitiera construir cierta imagen politica ante
la ciudadania. Las prerrogativas todavia no tenian la consecuencia
de alterar el crecimiento de su presencia electoral: existir era sufi-
ciente contribucion legitimadora para el régimen.

Por otro lado, la eficacia electoral de los partidos con registro elec-
toral no aumentaba: el paN, a pesar del crecimiento en sus tendencias
electorales, no dejaba de ser un partido secundario; el pps y PARM eran
subordinados al régimen y no tenian el menor interés en crecer
electoralmente, sino en mantener sus pequenos espacios de accién
politica y las prebendas de su situacién.

A partir de la reforma politica de 1977, ese financiamiento indi-
recto ya representd recursos, aunque fueran en especie, significati-
vos para los partidos opositores. Desde ese momento se dio un su-
ceso que establecié una diferencia significativa con la etapa anterior:
se incrementd el espectro partidario.

El aumento en el numero de partidos con registro electoral no sig-
nificd que el sistema de partidos cambiara su naturaleza, pero si lle-
vaba intrinsecamente una contradiccion que afloraria plenamente
en la década de los ochenta: la existencia de partidos opositores rea-
les aunado al financiamiento piblico contribuiria a la aparicién de
la competencia en las contiendas electorales.

Lo significativo fue que el gobiermno dio un paso mis en la insti-
tucionalizacién del financiamiento a los partidos, a pesar de que éste
seguia siendo marginal al lado del financiamiento ilegal recibido por
el partido hegemonico y los partidos satélites.

Hasta antes de la reforma politica de 1977 el financiamiento pu-
blico a los partidos tuvo repercusiones politicas limitadas: que el ré-
gimen se hiciera publicidad porque proporcionaba facilidades a los
partidos, y contribuia a mantener la existencia de los partidos secun-
darios con el fin de otorgarle legitimidad al régimen.

El incremento del financiamiento pablico indirecto, aunado al re-
gistro de nuevos partidos, que expandi6 el sistema de partidos, tu-
vO una consecuencia en la aparicién de la competencia electoral. Si
bien continta proporcionindose financiamiento a partidos secun-
darios, la mayor parte de ellos satélites, la diferencia es que a partir
de este momento crece la presencia de los que son opositores reales.

A pesar del fortalecimiento de varios partidos disidentes (Accidn
Nacional, Comunista Mexicano y Mexicano de los Trabajadores), la
subordinacién del sistema de partidos no se modifico, en su con-
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junto, al estado. Esto se debi6 a que se le otorgo registro electoral
a otros partidos que tenian al estade como promotor comin. De esa
manera se mantuvo el equilibric que permitié continuar mantenien-
do al sistema de partidos subordinado.

No se puede desconocer que la reforma politica de 1977 fue una
consecuencia: 1) del descontento y movilizacion politica y social
ocurridos desde fines de los anos sesenta y la de los setenta. Amplias
movilizaciones campesinas, obreras, de sectores populares y la gue-
rrilla rural y urbana presagiaban tempestades violentas que azo-
tarfan al sistema politico mexicano; y 2) la disfuncionalidad que
presentaban los partidos existentes, al no ser capaces de encauzar
la disidencia.

A pesarde su crecimiento constante, la capacidad de interlocucién
del pan habia llegado al limite en el contexto politico. El parm y el
pps pricticamente morian de inanicidn; su mera existencia ya no era
suficiente para proporcionar legitimidad al régimen, pues se reque-
ria de nuevos actores politicos con el fin de revitalizar los comicios.

En consecuencia, ¢l sistema politico buscd su refuncionalizacion
y salidas para la disidencia por la via electoral, la cual, si no se
atendian sus demandas politicas, podria encaminarse por otros sen-
deros que contribuyeran a la inestabilidad e ingobernabilidad poli-
ticas. El objetivo gubernamental era claro: darle voz y espacio de
accion restringido a las minorias politicas. Es asi como Reyes Heroles
planteaba con toda claridad:

Con la reforma politica se pretende que en un pais de mayorias cons-
tantes, las minorias tengan en la vida politica el peso que como tales
les corresponde. Ante las realidades nacionales, mediante el sistema
de mayorias relativas de la mitad mas uno, éstas resolvian por el todo,
sin escuchar ni conocer politicamente el pensamiento, los propdsitos
y las decisiones de las minorias. Si democracia es el gobierno del pue-
blo por el pueblo, en nuestra practica la democracia podia consistir
con el gobierno de todo el pueblo exclusivamente por su mayoria.
Teniamos que encontrar un sistema en que sin caer en la democra-
cia disolvente, las minorias, expresando sus puntos de vista, pudie-
ran ser consideradas en su justa dimensién numérica.’

No s6lo se trataba de darle presencia a las minorias sino también
de dotarlas de un minimo de recursos para realizar sus actividades,

7 R. Duarte, festis Reves Heroles y la Reforma politica, FcE-cONACULTA, México, 1994, pp. 125-
126.
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en ¢l entendido de que no dejarian de ser minorias y de esa forma
no pondrian en riesgo el predominio del partido hegemonico. Tal
era el argumento, nuevamente, de Reyes Heroles:

La unidad democritica supone que la mayoria prescinda de medios
encaminados a constreiiir a las minorias e impedirles que puedan con-
vertirse en mayorias; pero también supone el acatamiento de las mi-
norias a la voluntad mayoritaria y su renuncia a medios violentos, tras-
tocadores del derecho.®

Tal vez parezca abusivo el argumento que he sostenido con ante-
rioridad juzgando las palabras de Reyes Heroles, en ese entonces
secretario de Gobernacién, pero no podria ser de otra manera, pues
postulaba la utilizacion de pricticas que colocaban a los parti-
dos politicos opositores en total desventaja del partido hegeménico.
Una de ellas era precisamente el financiamiento ilegal del partido en
el poder.

En este proceso se dio un doble juego: por un lado, se ampliaban
los mecanismos de financiamiento pablico y se reconocia la impor-
tancia de los partidos politicos para la integracién de los poderes
puablicos; pero, por otro, se continuaba con la prictica de favorecer,
ilegalmente, al pri, proporcionindole recursos del erario pablico.

A pesar de las objeciones planteadas, una consecuencia, tal vez
no esperada, es que los limitados recursos que se pusieron en manos
de los partidos minoritarios permitieron a los verdaderamente oposi-
tores tener un minimo de condiciones para la competencia electoral
que nunca antes habian poseido. E) resto lo haria el despertar silen-
cioso, pero creciente, de la conciencia ciudadana.

Por otra parte, es dificil de explicar la intensa actividad proselitista
que algunos partidos realizaron en esos afos sin considerar apoyos
financieros importantes del estado, como ocurrié con el Pastido
Socialista de los Trabajadores. De nuevo nos encontramos ante un
estado proveedor de organizaciones afines a él politicamente. Es
muy dificil aventurar hipétesis sélidas en este punto, por la ausencia
de informacidén documentada que pueda respaldarlas.

Si se hace a un lado cualquier intencién gubernamental de influir
en los partidos por medio del crecimiento de las prerrogativas, lo
que no puede desconocerse, es que el financiamiento otorgado a los
partidos politicos, a consecuencia de la reforma politica de 1977,

* Ibid, p. 110.
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desbrozé el camino para colocarlos en una mejor condicion de com-
petencia electoral.

Ademas, esos recursos permitieron a los partidos realmente opo-
sitores consolidarse y ampliar su presencia en el 4mbito nacional,
ingredientes necesarios para las batallas electorales que se darfan en
la década de los ochenta. Los hechos posteriores lo confirmarian.

El presente

Existe un factor politico mas: a partir de 1977, en lo que se refiere
a las prerrogativas ya no se puede volver atris. Una vez iniciado el
camino reformista en este aspecto, la siguiente legislacion electoral,
la de 1987, dio un paso adelante en importancia al establecer el fi-
nanciamiento directo a los partidos politicos.

A partir de esa fecha las prerrogativas dejaron de ser solamente
un mecanismo para oxigenar a partidos minoritarios y permitirles te-
ner alguna presencia politica, y se convirtieron en un mecanismo
importante para fortalecer al sistema de partidos existente con reper-
cusiones diferenciadas en los partidos:

1) Los partidos minoritarios institucionalizaron la relacién finan-
ciera con el estado, aunque esto no evitara el otorgamiento de re-
cursos ilegales a los partidos subordinados.

2) Mejoran sustancialmente las condiciones de la competencia de
los partidos verdaderamente opositores. Aunque en este caso, muy
probablemente, no se tomé en cuenta que acrecentarian su votacion
significativamente y, en consecuencia, su financiamiento.

3) El financiamiento piblico se convirtié en un aspecto importan-
te para ¢l partido hegeménico.

Es asi como, a pesar de que el sentido original con el que se cre6
el financiamiento pablico —favorecer principalmente a los partidos
“minoritarios”— no cambid, este hecho si repercutié en el parti-
do hegeménico, pues el monto del financiamiento publico directo
no era despreciable. Por otra parte, lo obligé a cuando menos guar-
dar las formas en la utilizacién de los recursos publicos para sus cam-
paias electorales, asunto muy sensible para la opinion publica.

La nueva situacion creada con las reformas legales al financiamiento
a los partidos en 1987 pudiera parecer secundaria, pero no lo es;
realmente marca el inicio de una nueva etapa. A pesar de que el pr
continuaba dependiendo ilegalmente de la utilizacién de los recur-
sos pablicos, no se puede precisar en qué magnitud, pues desde este
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momento tuvo ya otro canal para obtener dinero con el fin de llevar
a cabo sus actividades politicas, y por primera vez en la historia del
Meéxico contemporaneo de manera legal.

Tal vez las hip6tesis que pueden explicar el otorgamiento del fi-
nanciamiento directo a los partidos pueden ser:

1) Presupuestal. Debido a la crisis econémica de los afios ochenta
no podia continuarse con una politica de financiamiento discrecio-
nal para todos los partidos politicos. Al normarse el financiamiento
publico de los partidos, todos elios entraban al presupuesto; las mi-
norias tendrian que ajustarse al financiamiento otorgado por la ley,
pero el partido hegeménico todavia estaria en condiciones de recibir
recursos extraordinarios discrecionalmente, en particular durante
las campanas electorales.

2) Control politico. Sin lugar a dudas la intencién gubernamen-
tal era mantener el alineamiento de la mayoria de los partidos po-
liticos minoritarios por medio de la derrama econdmica. No se debe
olvidar que para 1987 se vivia una efervescencia politica inusitada.
Ademis, con la representacion proporcional en la Comisién Federal
Electoral de los partidos, los minoritarios quedaron con una presen-
cia minima y el PRI tenia automdticamente la mayoria en el érgano
electoral. Era necesario resarcir a los partidos minoritarios de alguna
manera: lo econémico era el mecanismo mds simple y tradicional.

Es conveniente comentar algunos aspectos especificos de la re-
glamentacién sobre financiamiento publico establecida en 1987. La
ley sefialaba que se calcularia en funcién del “costo minimo de una
campana electoral de diputado”. El resultado de ese cilculo se mul-
tiplicaba por el niimero de candidatos registrados por el principio
de mayoria relativa: “el monto que resulte de la operacién anterior
se dividird por mitades: la primera, serd distribuida de acuerdo al
nimero de votos vilidos que cada partido hubiese obtenido en la
altima eleccién para diputados federales por mayoria relativa; y
la segunda mitad, serd distribuida de acuerdo a los diputados fede-
rales que hubiesen obtenido en la misma eleccion por cualesquiera
de los dos sistemas.”

Resulta del todo logico, y congruente con la legislacion interna-
cional, que el cilculo del financiamiento puablico directo se hiciera
conforme a la votacién y que su distribucién se llevara a cabo pro-
porcionalmente. Esto a primera vista no presenta ninguna contradic-
cién, no asi si tomamos en cuenta que esta distribucién se da en un

¥ Véase cr, articulo 61.
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sistema donde el partido hegemonico y los satélites obtienen recur-
sos extraordinarios del estado de manera ilegal, aunque naturalmen-
te de diferente magnitud.

A partir de esa fecha, por primera ocasion, todos los partidos po-
liticos contaron con “dinero fresco” de origen estatal para financiar
una campafia electoral. También, por primera vez, se conjugaron las
condiciones econémicas altamente favorables de los partidos “mi-
noritarios” y la division al interior del sistema que les proporcio-
né un candidato comiin, Cuauhtémoc Cirdenas, para desarrollar la
campafia presidencial de 1988.

El PaN no aceptd el financiamiento piblico directo de inmediato,
lo hizo posteriormente. Eso era consecuencia Iégica del balance rea-
lizado, sobre la campana electoral de 1988, al interior de ese partido
y expresado por Luis H. Alvarez:

“Ni México, ni la forma en que se hace politica en México, ni los ad-
versarios a los que tenemos que hacer frente hoy son los mismos que
en 1939. Accion Nacional no puede hoy permitirse el lujo irrespon-
sable de depender del trabajo de s6lo los voluntarios”.'®

El razonamiento es impecable, pues no se pueden dejara un lado
los recursos otorgados por la ley, que después de 1988 representa-
ban ingresos significativos para los partidos opositores y les podian
permitir elevar significativamente su eficacia electoral.

Para la reforma electoral de 1990, en el aspecto de financiamiento
a los partidos politicos, juega un papel importante de los acuerdos
entre el PRIy el pan. La consecuencia fue una reglamentacion sobre
el financiamiento pablico altamente favorable para los partidos mi-
noritarios, dotindolos de mayores recursos.

La ley secundaria establecié cuatro rubros de financiamiento, con
diferentes criterios:

1) Actividad electoral, que es proporcional y se calcula en funcién
de la votacién obtenida por cada partido después de obtener el costo
unitario del voto.

2) Actividades generales, que es igualitario, y se obtiene de una
bolsa que representa el 10 por ciento de la calculada segln la activi-
dad electoral.

3) La subrogacion por parte del estado del equivalente al 50 por
ciento de las dietas de los legisladores de los partidos politicos €s
proporcional, pues depende del nimero que tenga cada partido.

*C. Arreola, Ensayos sobre el pan, Miguel Angel Porriia, México, 1994, pp. 126-127.
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4) Actividades especificas que se derivan de los gastos de los par-
tidos en investigacion, ediciones y capacitacién de sus militantes. En
estos casos se les puede reembolsar hasta el 50 por ciento de los
gastos erogados.

5) La reforma electoral de 1993 agregd un rubro mas: “para el de-
sarrollo de los partidos politicos”, consistente en una cantidad equi-
valente al 5 por ciento de la calculada para el financiamiento de las
actividades electorales.

La cantidad anterior se distribuye en forma equitativa entre los
partidos politicos que mantengan su registro electoral y obtengan
entre el 1y el 1.5 por ciento de la votacién y los que hubieren ob-
tenido su registro definitivo o condicionado al resultado de las elec-
ciones, en fecha posterior a la eleccién. “Si el partido que tenga de-
recho a este tipo de financiamiento obtuvo la votacién por si mismo,
se le incrementard el monto que corresponde hasta por un tanto
mads”.!! Este financiamiento se entregé a los partidos que participa-
ron en las elecciones de 1994.

En consecuencia, el financiamiento para el desarrollo de los par-
tidos politicos se entregd al pps, PFCRN, PARM, PDM, PT ¥ PVEM. A los tres
primeros les correspondié N$ 1'700 562.64 a cada uno, y a los tres
altimos N$1'417 135.53 (p.o.F. 17/1/94). Los primeros se vieron favo-
recidos de manera significativa, pues estas cantidades se sumaron
a las ya recibidas por los otros conceptos del financiamiento.

Politicamente nos enfrentamos nuevamente a la situacién de que
la legislacién tiende a favorecer a los partidos minoritarios que ob-
tengan la votacién por si mismos, Esto tiene la consecuencia, inde-
pendientemente de las dificultades legales para lograr una coalicién
electoral, de desestimular por la via del otorgamiento de un finan-
ciamiento extraordinario la posibilidad de alianzas electorales. Des-
de el punto de vista econémico, para un partido pequefio es mis
atractivo participar solo que unido a algin otro.

Este mecanismo de financiamiento, sancionado en la ley, es una
forma indirecta de intervencién del estado en las decisiones politicas
de los partidos, y tiene como objetivo mantener un sistema de parti-
dos dependiente del estado. Este mecanismo funcioné parcialmen-
te, pues las preferencias politicas del electorado dejaron fuera del
registro y del financiamiento a varios partidos supeditados al estado
durante largos afos. Es el caso del pps, el parM y el PDM.

" Véase conpg, 1994, articulo 45.7.E.
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Por otra parte, si funciond para que otros partidos dependientes
sobrevivieran, como son los casos del prerN, el PvEMy el PT. Para sus-
tentar esta afirmacidn nos encontramos con que los partidos de este
tipo que perdieron y mantuvieron las prerrogativas, obtuvieron un
superdvit entre el financiamiento pablico que se les proporciond y
el gasto total de todas sus campanas electorales en el afio de 1994.

El superavit por partido fue el siguiente: pps 31.15 por ciento; PFCRN
72.16 por ciento; pARM 46.48 por ciento; pDM 42.24 por ciento; T 22.41
por ciento; pvem 40.57 por ciento (Informe, 1994). Esta situacion es
poco explicable si tomamos en cuenta que los candidatos del pvem,
PARM, PPS, PT ¥ PDM a todas las elecciones aportaron s6lo excepcio-
nalmente algilin recurso a los gastos de sus campafias. En el caso del
PFCRN S se llevaron a cabo aportaciones de sus candidatos en al-
gunos estados. Se podria suponer que los partidos minoritarios pon-
drian todos sus recursos econdmicos en aras de obtener o refrendar
el registro electoral, lo que los colocaria en mejores condiciones para
competencias futuras, pero segin la informacion disponible no fue
asi.

Por otro lado, en la distribucién del financiamiento pablico di-
recto se presenta un fendmeno peculiar. A reserva de profundizar
la investigacién y poder confirmar la hipétesis, el pri en funcion del
otorgamiento del financiamiento pablico directo es un partido cas-
tigado, pues en 1994 le correspondi6 el 49 por ciento, cuando en las
elecciones anteriores, las de 1991, obtuvo el 61 por ciento de los
VOLOs.

Otro aspecto importante es el costo del voto en la campana pre-
sidencial, donde los extremos se tocan. Los votos mis caros son los
de los partidos con mayor y menor votacion. En el primer caso ob-
tener un voto al pri le costd N$7.38, y por el otro lado, al M le costd
N$18.42.12

La persistencia gubernamental en la posicion de que el financia-
miento a los partidos sea un mecanismo que contribuya a mantener
la existencia de un sistema de partidos subordinado, es una defor-
macion que ha encontrado una respuesta contraria en las preferen-
cias electorales de los ciudadanos, pues varios de esos partidos que-
daron fuera del financiamiento y el registro electoral al no obtener
ni el 1 por ciento de la votacién. Otros, en cambio, si lo lograron,
como el PFCRN ¥y el pvEM; este ultimo, bien podria quedar como un

2 M. Alemin Velasco, Las finanzas de la politica, Ed. Diana, México, 1994, p. 296.
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partido local del Distrito Federal si la legislacién lo permitiera, pero
no con financiamiento federal.

La complejidad del futuro inmediato

El objetivo de que el financiamiento publico fuera un mecanismo
privilegiado que contribuyera a mantener un sistema de partidos su-
bordinado al estado, permitiendo mantener una estructura de opor-
tunidades limitada, se logré parcialmente en 1994.

Lo anterior se debi6 a que, contradictoriamente, otra de las reper-
cusiones fue que la oposicion real se fortalecié con el financiamiento
publico recibido v el que recibira como consecuencia de la votacién
obtenida en las elecciones de 1994. A partir de ese ano el financia-
miento pablico directo, como parte de la estructura de oportunida-
des, esti llegando a un punto de desarrollo 6ptimo,

El problema prevaleciente es que todavia se dan hechos indica-
tivos de la sobrevivencia de practicas ilegales en el financiamiento
al partido hegemonico, como ocurrié en el caso de los gastos en la
campana electoral para elegir gobernador en 1995.

Por otro lado, tenemos que reconocer la existencia de una nueva
tendencia del partido hegemonico: recurrir en menor medida, al me-
nos en apariencia, a los recursos publicos para financiar sus activi-
dades. Se estid dando una conducta dual, que es muy dificil desen-
tranar, debido a la complicidad estatal en la comisién de los ilicitos
al desviar recursos pablicos para fines electorales.

La estructura de oportunidades es importante, para empezar,
por lo que respecta a la configuracién del sistema de partidos.'
Esa estructura esti definida por las disposiciones electorales y
financieras respectivas, Lo que a nosotros nos interesa, en este
caso, son las disposiciones financieras. Aunque debemos dejar
claro que, “en resumen, ¢l dinero alimenta a, y por ende influye
en una estructura de oportunidades; pero el dinero no es, ni

mucho menos, lo que la crea”."

Son condiciones politicas las que determinan la estructura de
oportunidades, el dinero es sélo un medio para reforzar esa estruc-

Y G, Sarnori, opus cit., p. 128,
" Ibid., p. 130.

98



tura. La estructuracion de sistema de partidos esta definida, en Gltima
instancia, por las condiciones politicas que pueden verse fuertemen-
te influidas por las caracteristicas de la derrama financiera.

Con un sistema de partido hegemodnico pragmatico, en donde el
estado ha subvencionado ilegalmente o favorecido legalmente a di-
versos partidos, México ha logrado que el dinero contribuya a crear
un sistema desequilibrado de oportunidades; colocando en desven-
taja, financieramente hablando, a los partidos de oposicion real.

Debemos aceptar que el sistema de partido hegemonico pragma-
tico existente en México en la actualidad no es el mismo que cuando
se elaboro la tipologia. Mucha agua ha corrido bajo el puente y es
evidente que sin perder esencialmente sus rasgos, el sistema hege-
mdnico pragmdtico ha cambiado, y atin se encuentra en proceso de
transformacion,

Aungque se ha distribuido de manera inequitativa, el dinero ha
contribuido a modificar la estructura de oportunidades, y los parti-
dos opositores se han fortalecido desde fines de la década de los
ochenta y durante la primera parte de la de los noventa,

Para que, desde la perspectiva financiera, la estructura de oportu-
nidades sea mas equitativa se tendrd que: 1) terminar ¢l financiamiento
ilegal del estado al partido hegeménico; y 2) evitar que el financia-
miento legal privilegie a los partidos pequerios.

Sartori plantea que “si la estructura de oportunidades recompensa
a las minifracciones, es probable que el grado de fraccionalismo sea
elevado, tanto si las fracciones son ideologicas como si no lo son”."”
Por ello, podemos aventurar que si la estructura de oportunidades
recompensa a los partidos minoritarios, es probable que el nimero
de partidos sea elevado, tanto si son partidos ideclégicos como si
no lo son.

En México la regulacidn juridica vigente sobre financiamiento
publico a los partidos politicos favorece a los partidos pequetios e
incluso los recompensa, cuando participan en las elecciones solos,
con un financiamiento extraordinario.

A pesar de la situacion anterior, no se debe caer en confusiones
y no se puede afirmar que el financiamiento pablico es el factor de-
terminante para que exista un elevado niimero de partidos, aunque
si ha sido un elemento que ha contribuido a mantener el fraccio-
namiento del sistema de partidos. Sin lugar a dudas, para ciertas
“personalidades” resulta atractivo promover la formacién de parti-

s Ihid., p. 141.

99



dos satélites, porque las prerrogativas especiales que se les otorgan
son un estimulo,

En la reforma electoral de 1993, una de las consecuencias en el
aspecto financiero fue favorecer a los partidos “minoritarios” que
son satélites. No se puede encontrar otra explicacion a la disposicién
de que los partidos con registro definitivo que obtengan entre el 1
y el 1.5 por ciento de la votacién de diputados de mayoria relativa,
por si mismos, mantendrin las prerrogativas, de las cuales el finan-
ciamiento pablico es sumamente importante.

Como se puede ver, la legislacién crea un ambiente, que en rea-
lidad es un caldo de cultivo financiero apropiado para que ese tipo
de partidos puedan existir. Pero, por otro lado, en 1994 las prefe-
rencias electorales de los ciudadanos dejaron fuera a varios partidos
que podriamos considerar como satélites.

De esa manera nos encontramos ante un fenémeno peculiar: la
estructura de oportunidades, desde el punto de vista financiero,
puede ser favorable para el desarrollo de cierto tipo de partidos,
pero el sentido del voto ciudadano ha colocado a cada uno en su
lugar. El prs, el parM v el PDM perdieron el registro y las prerroga-
tivas. El prCRN y el PvEM quedaron en linea, y en caso de que para la
eleccion de 1997 no obtengan cuando menos el 1.5 por ciento de
la votacion se quedarin sin registro y, en consecuencia, sin pre-
rrogativas.

Otra repercusion politica importante es la forma como el finan-
ciamiento pablico ha afectado en la vida interna de los partidos. Este
aspecto es complejo y debido a la escasa informacién presenta un
nivel de dificultad elevado para la investigacion, a pesar de lo cual
no podemos dejar de exponer algunas cuestiones concretas porque
es un fendmeno que no se puede dejar al margen del andlisis.

La investigacion de este fenémeno es un filon rico para explorar,
aunque enfrenta serios problemas por la tradicional discrecién o her-
metismo de los partidos sobre el manejo de sus recursos econdmicos.

Un aspecto claro es que el financiamiento publico estd dirigi-
do a los partidos y no a fracciones de los partidos ni a candidatos,
pero no cabe duda de que los recursos piblicos que llegan a los ins-
titutos politicos favorecen, principalmente, a los grupos o fracciones
que se encuentran en la direccién partidaria. Esto los coloca en mejo-
res condiciones de competencia interna, al definirse las candidaturas
para los puestos de direccién y de eleccidon popular.

En el caso de los partidos mexicanos seria importante avanzar en
el conocimiento de cé6mo, y en qué magnitud, el financiamiento pa-
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blico ha contribuido a Ia estructuracion o consaolidacion de burocra-
cias partidarias, entendiéndose éstas como grupos de interés con
objetivos propios, que pueden llegar a diferir de los planteados por
el partido.

También debe evaluarse el papel que ei financiamiento ha jugado
para atemperar el vigor y la pureza ideologicos, tan claramente apre-
ciados y defendidos en el pasado por algunos partidos, o para enca-
minarlos por los intrincados senderos del pragmatismo.

Finalmente, el futuro del financiamiento piblico parece ser su
permanencia y ampliacién. Debido a los constantes cuestionamien-
tos 4l uso de recursos plblicos para apoyar las campafias del pry, este
partido estd planteando que el financiamiento ptblico aumente de
manera sustancial, naturalmente con el fin de que se distribuya pro-
porcionalmente para que le corresponda una cantidad equivalente
a la proporcion de votos obtenidos.

Lo anterior no seria inadecuado si la misma ley contemplara un
piso minimo, como en la actualidad, para los partidos pequerios que
si representan a ciertos segmentos del electorado.

Las posiciones que proponen el igualitarismo en el financiamiento
pablico no son sostenibles desde la perspectiva del derecho com-
parado en la materia, ni tampoco politicamente. Estas posturas estan
elaboradas desde una 1dgica opositora minoritaria ad vitam aeter-
nam.1e

Cual seria el estimulo, desde el punto de vista del ctorgamiento
del financiamiento puablico, que podria tener un partido mayorita-
rio si le correspondiera la misma cantidad de recursos, o muy similar,
a la de un partido minoritario.

Esas posiciones, en el fondo, favorecen la debilidad electoral de
los partidos, lo mismo que las reglas financieras que apoyan la exis-
tencia de partidos manipulables son inadecuadas para la transforma-
cién del sistema de partidos a uno cabalmente competitivo, sin
fricciones partidarias.

En donde hace falta un largo camino que recorrer es en ciertos
rubros de las prerrogativas, como el de lograr un incremento de los
tiempos asignados a los partidos politicos en los medios de comuni-
cacion masiva, con el fin de que puedan difundir adecuadamente,
sin la rigidez técnica vigente, sus mensajes. Aquisi se puede plantear
un nivel cercanoe a la igualdad, porque se trata de la difusion de los
programas partidarios frente a la sociedad.

16 Para la vida eterna.
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Si se logra que el sostén econdmico fundamental de las activida-
des de los partidos sea el financiamiento pablico y no el privado, una
repercusion politica importante serd disminuir los riesgos de la mer-
cantilizacion de la politica, al disminuir Ias posibilidades de que pre-
dominaran los grupos econdémicamente mas poderosos de la so-
ciedad. El paso concreto que se debe dar es regular juridicamente,
y de una forma estricta, el financiamiento privado, que es todavia
la gran asignatura pendiente.
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