





Separata

PN
UID

Bolivia

o
W@m Observatorio




Créditos

Contenidos

La regulacion juridica de los par-
tidos politicos en América Latina

Daniel Zovatto

9

La financiacion ilicita de la politica
Humberto de la Calle

65

Financiamiento Politico, Género y
Equidad en la Competencia Electoral

Delia M. Ferreira Rubio

82

Presentacion



Indice

La regulacion juridica de los partidos politicos en América Latina (Daniel Zovatto)
Introduccién
El origen y evolucién de los partidos politicos
. La regulacién juridica de los partidos politicos y su importancia
. Constitucionalizacién de los partidos politicos en el mundo
Constitucionalizacién de los partidos politicos en América Latina

Los partidos politicos en las leyes de partidos y leyes o cédigos electorales
.La regulacién juridica de los partidos politicos: cuestiones claves

1. Concepto y naturaleza juridica
Funciones

QMmO ®>

Poderes y érganos del Estado que intervienen en su funcionamiento
Formacién de partidos

Democracia interna

Financiamiento

Normas sobre enfoque de género

Candidaturas independientes y transfuguismo

Alianzas, condiciones y fusiones

H. Conclusiones

OV ONO O MWD

[ Una reflexion final

DINERO Y POLITICA EN AMERICA LATINA. UNA LECTURA COMPARADA
Introduccién

Financiamiento y corrupcién politica

Importancia de un marco juridico eficaz

Caracteristicas formales y reales del financiamiento politico

Obijetivos generales para una reforma

Conclusién

APROXIMACION ESTRATEGICA DE CARA A UNA REFORMA EN MATERIA
DEL FINANCIAMIENTO DE LOS PARTIDOS POLITICOS Y LAS CAMPANAS
ELECTORALES

APUNTES SOBRE LA REGULACION DEL FINANCIAMIENTO POLITICO EN
AMERICA LATINA
. El financiamiento polftico: Entre la leche materna y el veneno
IIl. ¢Cudles son los principales riesgos? La experiencia de América Latina
1. Utilizacién de financiamiento espurio o ilegal
2. La compra de influencia y los conflictos de interés
3. Las iniquidades electorales graves
4. La desarticulacion de los partidos y del sistema de partidos
ll. 2Qué hacer? Instrumentos de regulacién y experiencia comparada
1. Instrumentos de regulacién del financiamiento politico
A. Regulaciones sobre las fuentes de financiamiento
B. Financiamiento estatal
C. Regulaciones sobre el gasto electoral

N ND —
OO OV OVONO UM WO —

NN NNDNNDNDDN
O U NN — —

W W wwN NN
AN —O©NN

37

39
39
41
41
42
42
42
43
44
44
45
49



IV. Lecciones sobre la reforma del financiamiento politico 54

1. Haga las preguntas correctas 54
2. Pregintese si los fundamentos estén en su lugar 55
3. Cuestione las verdades convencionales 55
4. Aproveche la crisis 55
5. legisle pensando en el largo plazo, pero revise en el corto plazo 56
6. Preste atencién a la combinacién de instrumentos y al entorno institucional 56
/. Sea moderado 57
8. Busque aliados y construya consensos 57
Q. Acompaiie la reforma con recursos adecuados 58
10. Sea realista 58
LA FINANCIACION ILICITA DE LA POLITICA (Humberto de la Calle) 60
PRESENTACION 6] ion iuridi i
O ey T ‘) La regulacion juridica de los partidos
CATEGORIAS DE LA FINANCIACION ILICITA. VIAS DE INFLUENCIA pOll'tiCOS en América Latina
DEL DINERO 62
Muestra estadistica y caracteristicas del estudio 63 .
Incidencia, polfticas institucionales y motivos para hacer donaciones. 63 Daniel Zovatto*
Te doy para que me des. 64
Financiacién y corrupcién. 64
DESARROLLO 68
Equidad politica 68
Existen reportes en tal sentido en México, Uruguay o Costa Rica 68
EFECTOS NOCIVOS DE LA CORRUPCION /0
EFECTOS SOBRE LAS RAMAS DEL PODER /0
DIFICULTADES ANALITICAS. PUNTOS DE CONSENSO /]
CONCLUSIONES /4
FINANCIAMIENTO POLITICO, GENERO Y EQUIDAD EN LA
COMPETENCIA ELECTORAL (Delia M. Ferreira Rubio) /7
. DISCRIMINACION O EXCLUSION /8
Il. EL PROBLEMA DE LOS RECURSOS /9
ll. SOLUCIONES NORMATIVAS 80
a) El financiamiento publico. 80
b) Cobertura del aporte. 80
c) Partidos o candidatos. 80
d) Formato del aporte publico. 81
el Acceso a los medios. 81
f) Limites a los gastos de campafia. 81
gl Reglas al interior de los partidos. 81
h) Capitacién de mujeres. 82
i) La importancia de los controles. 82
il Sanciones por incumplimiento. 82
IV. SOLUCIONES NO NORMATIVAS 84

V. LINEAS DE TRABAJO 85 Director Regional para América Latina y el Caribe IDEA Internacional.



Daniel Zovatto

A. INTRODUCCCION

"Sélo por ilusién o hipocresia se puede sostener
que la democracia es posible sin partidos politi-
cos. Con estas palabras afirmaba Kelsen la im-
portancia fundamental de los partidos politicos
para la existencia de una verdadera democracia.

En efecto, en nuestros dias, resulta imposible
hablar de democracia sin referirnos a los par-
tidos politicos, pues éstos se han constituido en
los principales articuladores y aglutinadores de
los intereses de la sociedad. Ellos desempefian
un papel fundamental en la funcién de la re-

presenfacién, la agregacién vy la canalizacion
de los intereses de la ciudadania, y es innega-
ble su importancia, cada vez mayor, para las

funciones de gobierno.

Robert Dahl, por su parte, oforga a los parti-
dos politicos un lugar privilegiado cuando indi-
ca que a través de ellos se expresa la funcién
de la representacién, oposicién y rivalidad pa-
cifica que hacen funcionar a un régimen demo-
crdtico. Sartori, dentro de esta misma linea de
pensamiento, sefiala que los partidos poh?icos
han encontrado su razén de ser fundamental
y su papel irremplazable en el desempefio del
gobierno representativo, y que se han conver-
tido en medios de expresién en el proceso de
democratizacién de la politica.

La mayoria de la doctrina coincide en que los
partidos han llegado para quedarse y que son
parte integral de la democracia. De ahi que la
democracia representativa liberal, como bien
nos lo recuerdan Morodo y Murillo de la Cue-
va, debe ser entendida y definida como “una
democracia de partidos’. En otras palabras no
hay democracia pluralista sin partidos politicos.

la importancia y centralidad de los partidos
para la democracia representativa no implica
desconocer la profunda crisis de representa-
cién que aqueja a la gran mayoria de nuestros
paises; crisis de representacién que tiene en su
centro de gravedad a la crisis de credibilidad
y legitimidad de los partidos politicos. Encues-
tas como el Latinobarémetro dan cuenta de la
paradoja latinoamericana acerca de los par-
tidos politicos: por un lado los partidos (junto
con los Parlamentos) son las instituciones con
los grados de credibilidad mds bajos (entre el
20 y 25% promedio regional. Por el otro lado,
el 60% de los latinoamericanos (promedio re-
gional) considera que no puede haber demo-
cracia sin partidos politicos, y un 57% (también
promedio regional] considera que no puede
haber democracia sin congresos.
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Es por ello que regular adecuadamente su fun-
cionamiento se ha convertido en un ejercicio
imperativo en la dindmica politica actual, ya
que mediante la misma se busca fortalecer la
pluralidad, la representatividad y atender las
demandas de una ciudadania cada vez mds
critica y exigente con los partidos y con la po-
litica.

De ahi tfambién la importancia de establecer
normas que ayuden a los partidos a conver-
tirse en instituciones poh"ricomen’re relevantes,
con democracia interna efectiva, transparencia
y rendicién de cuentas en cuanfo al manejo de
sus recursos financieros, y dotados de reglas
claras que favorezcan la equidad, la compe-
tencia libre, la representacién y la mediacién
entfre ellos y la sociedad.

Dentro de esta linea de pensamiento, el and-
lisis comparado que presentaré a continua-
cién tiene como objetivo reflejar las princi-
pales caracteristicas, etapas y tendencias del
proceso de regulacién juridica de los parti-
dos politicos en América Latina. En la primera
parte del andlisis se expone la importancia
de este tema y las diferentes etapas que
marcaron la evolucién histérica de los par-
tidos y su constitucionalizacién, tanto a nivel
global como en el dmbito regional latino-
americano. Una vez establecido el contexto
histérico, analizaremos las caracteristicas mdas
destacadas del proceso de regulacién de los
partidos politicos en la regién en torno a los
principales temas que inciden en su existen-
cia y funcionamiento. Por dltimo, y a modo de
cierre, presentaré las principales tendencias
observadas en la materia acompafiadas de
una reflexion final.
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B. EL ORIGEN Y EVOLUCION DE
LOS PARTIDOS POLITICOS

Para decirlo en palabras de Sartori “Partido es
un nombre nuevo de algo nuevo’, En efecto, en
1850, ningin pais del mundo (con excepcion
de Estados Unidos, Uruguay y Colombia) cono-
cia los partidos politicos en el sentido moderno
de la palabra. Hoy tan solo un siglo y medio
después éstos funcionan en la gran mayoria
de los paises del planeta. Hasta 1900, el naci-
miento de los partidos estuvo ligado a los gru-
pos parlamentarios, a los comités electorales
y a la interrelacién entre ambos. Después de
esta fecha, los partidos politicos fueron crea-
dos en su mayoria por organismos exteriores,
llémense: sociedades de pensamiento, clubes
populares, periddicos, sindicatos, iglesias, efc.

El término “partido polftico” comenzé a utilizar-
se por primera vez sustituyendo gradualmente
al de “faccién’, en una transicién de términos
que fue lenta y tortuosa, tanto en la esfera de
las ideas como en la de los hechos. El término
“faccion’, que viene del latin facere (hacer, ac-
tuar), hace referencia a un grupo politico dedi-
cado a un hacer (facere) perturbador y nocivo,
a “actos siniestros’. A su vez, el término “Parti-
do’, del latin partire (dividir), que entré en el
vocabulario politico en el siglo XVII, expresaba
en sus inicios la idea de parte, evolucionando
luego hacia la idea de participar. Su predece-
sor ferminolégico de larga data era el término
"secta’ (separar, cortar, dividir), pero esta termi-
né siendo utilizada en el dmbito de la religién.

El debate en torno a la diferenciacién entre
partido y faccién se remonta a 1730, cuando
Voltaire en su Enciclopedia expresé que si bien
“el término partido no es en si mismo odioso;
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el término faccién siempre lo es’. Bolingbroke,
en Inglaterra, fue el primer autor en escribir
extensamente sobre los partidos politicos, afir-
mando que ‘los partidos son un mal politico
y las facciones son las peores de todos los
partidos’. Pero fue indudablemente Burke, otro
autor ingles, quien (en 1770) por primera vez
diferencié claramente el término “partido” del
de “faccién”. Segin este autor, los partidos
superan a las facciones porque no se basan
sélo en intereses, sino también, y sobre todo en
principios comunes.

Para Burke, los fines requieren medios y los
partidos son los ‘medios adecuados’ para
permitir a los hombres poner en ejecucién sus
planes comunes, con todo el poder y toda la
autoridad del Estado. La ‘generosa ambicién
de poder” (del partido) se distingue claramente
de la “lucha mezquina para obtener puestos y
emolumentos’ que es lo que caracteriza a las
facciones. En suma, fue Burke el primero en
entender que los partidos politicos tienen un
uso positivo.

Pese a ello, a lo largo de todo el siglo XVIII se
siguid viendo a los partidos politicos con sos-
pecha. En efecto, ni la revolucién francesa ni la
revolucién americana fueron favorables a los
partidos politicos. Rosseau, Montesquieu, Con-
dorcet, Danton, Robespierre, asi como Jeffer-
son, Madison e incluso el propio Washington
fueron contrarios a los partidos politicos.

Hubo que esperar la llegada del siglo XIX
para que los partidos politicos fueran distin-
guidos claramente de las facciones y fueran
aceptados como instrumentos legitimos y ne-
cesarios del gobierno libre. Pero como bien
apunta Sartori, lo cierto es que los partidos
llegaron a ser aceptados, no porque Burke asf
lo dijese, sino al comprenderse que la diversi-

dad vy el disentimiento no son necesariamente
incompatibles con el orden politico ni pertur-
badores del mismo. Estamos pues, dice Sartori,
anfe un fenémeno nuevo que tiene apenas un
poco mas de 150 afos, advirtiéndonos a la
vez que durante este Ultimo siglo y medio, los
partidos han actuado y se han desarrollado
mds como una cuestién prdctica que como una
cuestion tedrica.

Hubo que esperar la llegada del
siglo XIX para que los partidos
politicos fueran distinguidos
claramente de las facciones y
fueran aceptados como instru-
mentos legitimos y necesarios
del gobierno libre

C. LA REGULACION JURIDICA DE
LOS PARTIDOS POLITICOS Y SU
IMPORTANCIA

¢Que debemos entender por regulacién juri-
dica de los partidos politicos? La regulacién
juridica de los partidos politicos determina
los marcos juridicos dentro de los cuales és-
tos se desenvuelven, las normas que rigen su
formocién, organizacién y finonciomienfo, suUS
facultades y limites, sus derechos y deberes,
lo mismo que su estructura y sus principios de
organizacién. En otras palabras, la regulacion
juridica de los partidos politicos determina los
dmbitos de accién, prerrogativas vy limitacio-
nes que rodean el accionar de los partidos
polfticos.
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De ahf la importancia fundamental de este
tema para la vida y funcionamiento de los par-
tidos, asi como para calidad de la democracia.

Sobre el tema de la regulacién juridica de los
partidos politicos hay posturas divergentes.
Fundamentalmente, existen dos grandes co-
rrientes anfagdnicas.

Una que considera que el Estado no debe
regular detalladamente la vida de los parti-
dos polfticos, pues el tema rebasa el campo
de lo juridico. Para este sector de la doctring,
la legislacién no debe ser detallista, no debe
extralimitarse, es decir no debe ir mds alld de
asentar o sefialar normas de cardcter general
que permitan a los partidos adquirir una es-
tructura uniforme.

El otro sector de la doctrina opina en cambio
que la regulacion juridica de los partidos poli-
ticos debe entrar al detalle en la busqueda de
precisién y no quedarse limitada solo a cues-
tiones meramente conceptuales. El argumento
que valida esta posicién es que técnicamente
es mds adecuado regularlos en el méximo ni-
vel juridico, como una garantia eficaz para el
asentamiento y buen funcionamiento del siste-
ma democrdtico.

Aparte de estas corrientes (maximalista o mini-
malista en relacién con la densidad normativa
sobre partidos polificos), existen en mi opinién
otras dos cuestiones de gran importancia en
relacién con este tema.

Lla primera guarda relacion con los limites que
el Estado debe observar con respecto a la
regulacién juridica de los partidos politicos, y
plantea el refo de “racionalizar efectivamente
esta parcela de la realidad politica, introdu-
ciendo en ella los pardmetros del Estado de
Derecho, y el respeto a la libertad de actua-
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cién de los partidos’. En ofras palabras éhas-
ta dénde y con qué detalle debe el Estado
regular a los partidos polfticos, sobre todo en
relacién a su vida inferna?

La segunda cuestién refiere a la necesidad de
que haya coherencia entre la ideologia demo-
crética que se sustenta en nuestras sociedades
[y que estd plasmada en la Constitucion) y la
organizacién y funcionamiento de los partidos.
La pregunta que se formulan quienes estdn de-
tras de esta reflexién es la siguiente: épuede
haber democracia sin partidos auténticamen-
te democrdticos? Como bien sefiala Navarro
Méndez: el papel imprescindible que los par-
tidos tienen hoy en dia para el correcto fun-
cionamiento del Estado democrdtico es el que,
a nuestro juicio, permite sostener la necesidad
de proyectar el principio democrdtico también
en el interior de los partidos. De lo contrario el
sistema democrdtico se resentiria pues los suje-
tos que deben poner en marcha el engranaije
del proceso democrdtico estarian viciados por
déficits de democracia vy, a partir de ahi, se
transmitirian los resultados de tales déficits a
todo el sistema en su conjunto.

D. CONSTITUCIONALIZACION DE
LOS PARTIDOS POLITICOS EN EL
MUNDO

A partir del siglo XIX, y particularmente en el
siglo XX, se ha producido un proceso de juri-
dificacién de los partidos politicos, que incluye
su regulacién constitucional. De acuerdo con
Triepel existen cuatro efapas en este proceso.

La primera se caracteriza por una franca hosti-
lidad hacia los partidos politicos que son pros-
critos junto con ofro tipo de agrupaciones como
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los sindicatos obreros. La segunda se basa en
una posicién agndstica, de indiferencia hacia
los partidos. En una tercera etapa los partidos
son regulados por medio de reglamentos de
los congresos y también de las leyes electora-
les, pero en ambos casos sin ser mencionados
de manera directa. La cuarta etapa correspon-
de a su plena incorporacién constitucional.

Dentro de esta dltima etapa (constitucionaliza-
cion) destacan varios textos fundamentales: la
Constitucion de Weimar (1919), que reconocié
a los partidos politicos por la via del sistema
electoral: la Constitucién de Baden, de 1947
que en sus arficulos 118 a 121 consagré el
sistema de partidos en el nivel constitucional.
Después de la Il Guerra Mundial encontramos
varias Constituciones: la italiana de 1948 esta-
blecié en su articulo 49 el derecho inherente
a todos los ciudadanos a asociarse libremente
en partidos para concurrir de forma democrd-
tica a determinar la politica nacional; la ale-
mana de 1949 que consigné principios muy
parecidos, y proscribié a su vez a los partidos
antidemocrdticos; y la francesa de 1958, que
incluyé en el articulo 40 el reconocimiento de
los partidos y su concurrencia a la expresién
del sufragio. Consigné, asimismo, la libertad de
formacién y accién, sujetdndolos al respeto de
los principios democrdticos.

Sin embargo, no fue sino hasta la década de
1970 cuando se amplié el concepto de consti-
tucionalizacién de los partidos. Este proceso se
inicié con la Constitucién griega de 1975, que
dispone que la organizacién y actividad de
los partidos estén al servicio del libre funcio-
namiento del régimen democrdtico. Continda
con la Constitucién portuguesa de 1976, que
dedicé 22 articulos de un fotal de 332 al tema
de los partidos, vy la espaficla de 1978 que

en su articulo 62 definié a los partidos como
expresion del pluralismo democrdtico e instru-
mentos fundamentales de la participacién poli-
tica. Después de estas leyes fundamentales, la
fase de constitucionalizacién se fue acelerando
en todo el mundo, de tal forma que es posible
afirmar que en la actualidad un elevado nime-
ro de paises reconoce a los partidos politicos
en sus ordenamientos constitucionales.

E. CONSTITUCIONALIZACION DE
LOS PARTIDOS POLITICOS EN
AMERICA LATINA

El proceso de constitucionalizacién de los par-
tidos politicos en América Latina ha pasado
por las mismas efapas que la registrada en
los paises europeos. Siguiendo a la doctrina
comparada, podemos identificar tres etapas
principales:

1. la primera, que podriamos denominar de
regulacién temprana, que va desde la se-
gunda mitad del siglo XIX hasta la Il Guerra
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Mundial, donde la regulacién juridica se da
mds bien en el dmbito de leyes electorales,
con dos excepciones: Uruguay en 1934 y
Republica Dominicana en 1942, paises que
en esas fechas constitucionalizaron a los
partidos politicos.

2. la segunda etapa se caracteriza por el
proceso de incorporacién o ingreso consti-
tucional de los partidos politicos en América
Latina. Abarca desde la Segunda Guerra
Mundial hasta 1978, con la llegada de la
Tercera Ola Democrdtica. En esta fase se
produce la incorporacién constitucional de
los partidos politicos en el mayor nimero de
paises de la regién: un total de 12.

3. La tercera se inicia a partir de 19/8. En
ella se da un proceso muy rico de refor-
mas constitucionales, promulgacion de leyes
electorales y, en algunos paises, la adop-
cién de leyes de partidos politicos, que tie-
nen como consecuencia una regulacién mas
detallada y especifica de estas instituciones.
En este periodo, se produce la incorpora-
cién constitucional de los partidos politicos
en cuatro paises, y la adopcién de leyes
especificas en ofros siete.

Cabe destacar que la mayoria de los paises
latinoamericanos ya habia constitucionalizado
a los partidos politicos antes de la Tercera
Ola, con excepcién de cuatro casos: Perd y

Nicaragua (1979), Colombia (1991) y Argen-
fina (1994).

Sin embargo, con la llegada de la Tercera Ola
la regulacién juridica de los partidos politicos
cobré nuevo impulso, lo cual implicé, por un
lado, una regulacién mas detallada vy, por el
otro, la adopcién en un nimero importante de
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paises de leyes especiales sobre partidos po-
liticos.

A la fecha, en todas las constituciones politicas
latinoamericanas encontramos una regulacién
expresa sobre los partidos polfticos, y si bien
algunas constituciones no los mencionan especi-
ficamente, si hacen referencia a la formacién y
funcionamiento de las organizaciones politicas.

F. LOS PARTIDOS POLITICOS EN
LAS LEYES DE PARTIDOS Y LEYES
O CODIGOS ELECTORALES

En materia electoral se ha venido haciendo
una distincién en cuanto al contenido de las
leyes electorales, los codigos electorales y las
leyes de partidos politicos.

Originalmente, las legislaciones denomina-
ban indistintamente “ley electoral” o “cédigo
electoral” al conjunto de normas destinadas
a regular tanfo la constitucién, organizacion,
funcionamiento y disolucién o cancelacién de
un partido politico, como las reglas relativas al
proceso electoral.

Sin embargo, el proceso regulador ha evolu-
cionado hacia una especializacién de las nor-
mas, generando por un lado legislacién espe-
cifica sobre el tema electoral y, por otro, la que
abarca la temdtica concreta de los partidos.
Esto ha significado que en muchos paises exis-
tan dos cuerpos normativos especializados: uno
para regular el sistema y el proceso electoral
(codigo o ley electoral), y otro para regular la
vida y el funcionamiento de los partidos politi-
cos (ley de partidos).

A ambos cuerpos normativos se suman, en
algunos paises, normas complementarias que
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buscan regular mds detalladamente aspectos
especificos del proceso electoral, o bien del
funcionamiento de los partidos, tales como le-
yes de control de gasto en campafias, sobre
el uso de los medios de comunicacién, sobre
el tratamiento de la perspectiva de género,
o sobre el control de los aportes del Estado,
enfre ofras.

En América Latfina, todos los pafses cuentan
con un cédigo o una ley electoral. Sin embar-
go, no todos tienen una ley de partidos politi-
cos. Nueve paises contemplan la existencia de
ambos cuerpos normativos: Argenfino, Bo|ivio,
, Chile, Colombia, Ecuador, Peru, Uruguay
y Venezuela. Por su parte en Guatemala existe
un solo fexto legal denominado Ley Electoral
y de Partidos Politicos. Asimismo, cabe indicar
que, con excepcién de Venezuela y el Ecuador,
toda la legislacién destinada a regular especi-
ficamente a los partidos politicos fue sanciona-
da, en el resto de los paises, después de 1985.

Brasi

Importa destacar asimismo que en los ocho pai-
ses donde aun no se han promulgado leyes de
partidos politicos, las regulaciones sobre estas
insfituciones se encuentran contenidas en la
legislacion electoral. Dichos paises son: Costa
Rica, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua,
Panamd, Paraguay y Republica Dominicana.

En suma, la evolucién de la legislacion sobre
partidos politicos en América Latina, sobre
todo en América del Sur, evidencia que la im-
portancia de contar con leyes especificas so-
bre partidos, salvo contadas excepciones, es un
fenémeno relativamente nuevo (de los dltimos
25 afios), que ha venido cobrando importancia
creciente en el marco de la Tercera Ola De-
mocrdtica. Esta tendencia sigue vigente, como
lo demuestra el hecho de que en varios paises
de la region, entre ellos El Salvador, Colombia

y Republica Dominicana, existen actualmente
procesos de revisién o de elaboracién de nue-
vas leyes especiales sobre partidos politicos.

G. LA REGULACION JURIDICA DE
LOS PARTIDOS POLITICOS: CUES-
TIONES CLAVES

Un répido repaso de algunos de los principa-
les temas regulados en relacién con los par-
tidos politicos en América Latina evidencia lo
siguiente:

1. Concepto y Naturaleza Juridica

Multiples han sido los intentos académicos por
definir que debemos entender por partido po-
litico. Yo me sienfo cémodo con la definicion
de Sartori para quien un partido politico es
“cualquier grupo politico identificable median-
te un membrete oficial que se presenta en las
elecciones y que es capaz de colocar a través
de elecciones (libres o no) a candidatos para
los cargos publicos'.

En el constitucionalismo comparado latinoame-
ricano fampoco encontramos un concepto uni-
voco de partido politico, sino multiples defini-
ciones.

En cuanto a la naturaleza juridica de los par-
tidos politicos tampoco  existe una corriente
dominante en el constitucionalismo latinoame-
ricano. Ocho paises los conciben como institu-
ciones de derecho publico; uno, México, como
entidades de inferés publico; cinco como aso-
ciaciones voluntarias con personalidad juridica,
y cuatro como personas juridicas de derecho.
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En suma, la evolucion de la
legislacion sobre partidos poli-
ticos en América Latina, sobre
todo en América del Sur, evi-
dencia que la importancia de
contar con leyes especificas
sobre partidos, salvo contadas
excepciones, es un fenémeno
relativamente nuevo (de los
ultimos 25 anos), que ha venido
cobrando importancia creciente
en el marco de la Tercera Ola
Democratica.

Una de las principales ventajas de concebir a
los partidos como instituciones plenas de dere-
cho publico consiste en que la misma fortalece
la justificacién de ejercer sobre los mismos una
tutela administrativa y jurisdiccional plena tanfo
respecto de su vida interna asi como en rela-
cién a su financiamiento.

2. Funciones

Al definir a los partidos politicos muchos textos
constitucionales sefialan algunas de las funcio-
nes que se les atribuyen, y que por lo gene-
ral luego amplian en la respectiva legislacién
electoral o de partidos politicos.

Un andlisis comparado evidencia que la fun-
cién que se menciona con mds frecuencia (en
14 de 18 paises) es la de ‘competencia por
cargos publicos y la de “participacién” [en 12
paises). En cambio la de ‘representacién” solo
se menciona en 9 paises y la de “formaciéon de
politicas” Unicamente en siete paises.
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3. Poderes u érganos del Estado que inter-
vienen en su funcionamiento

En general, son los érganos electorales y los
de jurisdiccién constitucional los que infervienen
en la actividad de los partidos politicos.

En relacién con los érganos electorales, cabe
sefialar que hoy en dia, todos los paises de la
regién cuenfan con un érgano encargado de
las funciones electorales y del control de los
partidos politicos. En la mayoria de los casos
estos organismos electorales se encuentran al
margen de los tres poderes publicos tradicio-
nales. Estos érganos se han ido consolidando
paulatinamente, adquiriendo cardcter perma-
nente y asumiendo mayores responsabilida-
des y funciones, entre ellas las referidas al
control de los partidos. Asi, se observa que
en los Ultimos afios la tendencia en América
Latina es dar competencia a los organismos
electorales sobre mdltiples dreas, destacan-
dose entre ellas: el reconocimiento, inscripcién
y la cancelacién de los partidos politicos; las
elecciones infernas y resolucién de los conflic-
tos infernos; asi como el financiamiento y la
fiscalizacion de cuentas.

lo cierto es que las constituciones y leyes
electorales les asignan, si bien con diferen-
cias importantes entre paises, gran nimero de
atribuciones, lo cual no ha estado exento de
controversia, sobre todo cuando la integracién
de los organismos electorales se hace con cri-
terio de representacion partidaria, como suce-
de en varios paises de la regién.

Por otra parte, en la mayoria de los paises
de América Latina (Uruguay y Chile son dos
excepciones a esta reglal, el control de consti-
tucionalidad en materia electoral y de partidos
politicos esté en el dmbito de la Corte Supre-
ma de Justicia o en sus Salas Constitucionales,
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o bien en los Tribunales o Cortes de Constitu-
cionalidad.

4. Formacién de partidos

En la actualidad en América Latina hay amplia
libertad para la constitucién y el funcionamien-
to de los partidos politicos. Todos los textos
legales, de una u ofra forma, sefialan el de-
recho que tienen los ciudadanos para reunirse
y constituir partidos politicos. Obviamente se
establecen una serie de controles y condicio-
nes para la formacién de los partidos (tfanto
de tipo cuantitativo como cualitativo), pero no
con la infencionalidad de obtener un control
ideoldgico, como pudo suceder en el pasado,
sino con el fin de que estfos institutos sean com-
patibles con la dindmica politica de los estados
democrdticos.

El desafio en relacién con este punto es que
tan abierfo o cerrado queremos que sea el
proceso de constitucién y registro de nuevos
partidos politicos, no solo en relacién con los
requisitos para su constitucién, sino también con
qué frecuencia se pueden constituir y registrar
los mismos, por ejemplo, cada tres o cada seis
afos, ello con el objetivo de reducir la rigidez
del sistema de partidos.

5. Democracia interna

la cuestion de la democracia interna de los
partidos es uno de los temas que ha cobra-
do mayor relevancia en América Lafina en los
Ultimos afios. En general, el tema de la demo-
cracia inferna se asocia a aspectos tales como:
1) los mecanismos de seleccién de candidatos;
2) la proteccién de los derechos de los aofi-
liados; 3) la participacién de los militantes en
la formulacién de la voluntad partidista; 4) la

eleccién de autoridades partidarias; y 5) la dis-
tribucién del poder dentro de la organizacién,
enfre ofros.

La legislacion en relacién con este tema puede
ser clasificada con base en el grado de de-
talle de la regulacién, en torno a 4 variables
principales:

e Sila legislacion define el sistema de elec-
cién que deben usar los partidos politicos;

« Si existe intervencién obligatoria del érgano
electoral en los procesos infernos y cudl es
esta intervencién;

o Si existe financiamiento publico para los
procesos internos y cudl es su modalidad;

o Silalegislacién se limita a remitir a los Esta-
tutos Partidarios.

Una mirada al periodo 19/8-2009, en Améri-
ca Latina, permite identificar una clara tenden-
cia en favor de mayores niveles de transparen-
cia, apertura y democratizacién inferna, fanto
en materia de la eleccién de los candidatos a
cargos de eleccién popular, como de las au-
toridades partidistas, si bien estas Ultimas en
menor grado.

Un balance de la incorporacién de précticas
de democracia interna en los partidos politicos
de la regién arroja empero resultados mixfos.
Entre los efectos positivos debe destacarse que
la infroduccién de elecciones internas competi-
tivas en los partidos ha refrescado sus tradicio-
nales estructuras oligdarquicas, ha disminuido el
grado de centralizacién del proceso de elec-
cién de candidatos y ha facilitado la inclusién
de otros actores en la foma de decisiones den-
tro del partido. Por su parte, los efectos nega-
tivos se manifiestan sobre todo en términos de
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su cohesién y su armonfa internas. Cierfamente,
la adopcién de prdcticas democrdticas en su
interior ha significado, en muchos casos, el sur-
gimiento de enfrentamientos entre las diferen-
tes facciones partidistas, la fragmentacion del

partido e incluso su divisién.

6. Financiamiento

El financiamiento de los partidos politicos es
uno de los aspectos que ha sido objefo de
una frondosa regulacién en los ltimos afios, al
ser de los principales temas abordados en el
marco de la regulacién juridica de los partidos
politicos.

Un andlisis de los avances registrados hasta
ahora en la regién, nos muestra que todos los
ordenamientos constitucionales y electorales
regulan el tema del financiamiento de los par-
tidos, incluyendo el acceso a los medios de
comunicacién, si bien en términos, modalidades
y grados de intensidad variados. Asi, mientras
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algunos ordenamientos cuentan con normas
detalladas en la materia, ofros paises, en cam-
bio, tienen regulaciones generales y escasas.
Pese a los importantes progresos registrados
en la regulacién del financiamiento politico, en
América Latina aun existe una gran distancia
entre las normas y la préctica, pues los avan-
ces en materia normativa han ido acompana-
dos, en un buen nimero de paises, de un bajo
cumplimiento de las leyes, un reducido nivel de
transparencia, érganos de control débiles y un
régimen de sanciones poco eficaz.

De ahi que no baste con recorrer el camino
de las reformas legales y sea necesario ir mdés
allé, al édmbito cultural. Las reformas legales e
institucionales serdn poco efectivas si no son
acompafiadas del necesario cambio en la ma-
nera de hacer politica, es decir, en los valores,
actitudes y comportamiento de los politicos. Por
lo tanto, ademds del consenso necesario que
permita avanzar con las reformas, debe exis-
tir de parte de los dirigentes partidarios, un
verdadero compromiso de respetar y cumplir
las normas sobre financiamiento politico, sin el
cual no serd posible pasar de la retérica a las
buenas practicas.

En los Ultimos afios ha venido cobrando impor-
tancia el tema del financiamiento ilicito, es decir
la penetracién de las campafias y los partidos
politicos por el dinero del narcotréfico y del
crimen organizado. Paises como Colombia y
mds recientemente México vienen dedicando
especial atencién a esta grave problemdtica.

7. Normas sobre enfoque de género

Lla evolucién de este tema en nuestra regién
registra avances importantes, si bien es ain
muy largo el trecho por recorrer. Los princi-
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pales avances se han dado a partir de la
década de 1990, siendo el principal logro
el establecimiento de cuotas de participacion
de las mujeres, ya sea en las asambleas de
los partidos, en los cargos de autoridad o en
el nombramiento de candidatos a cargos de
eleccién popular.

En relacién con estas dltimas, casi dos tercios
de los paises de Latinoamérica han regulado la
inclusién de cuotas de participacién femenina
en sus listas de candidatos. Ello ha traido como
efecto que la representacién de las mujeres en
los parlamentos de la regién haya pasado del

Q% en los afos 90s al 22.5% en el 2009

8. Candidaturas independientes y transfu-
guismo

la crisis de representacion en América Latfina
ha llevado a la legislacién electoral a incorpo-
rar ofras formas de participacion politica fuera
de los partidos. Entre ellas, se cuentan movi-
mienfos politicos, agrupaciones y candidatos
independientes. Claramente, la aparicién de
esfas nuevas instancias de representacién ha
tenido sus efectos en la vida juridica de los
Estados y de los partidos, v las legislaciones
también han debido adaptarse para regular
su participacién en la vida politica.

En América Llatina, en el nivel presidencial,
ocho paises regulan las candidaturas inde-
pendientes. Asimismo, diez paises de la regién
mantienen el monopolio de la representacién
politica en los partidos, si bien en algunos ca-
sos éste se da solamente en el nivel de candi-
daturas presidenciales y de diputados.

Cabe sefialar, empero, que este tema es ob-
jefo de un amplio debate. Los defensores de
las candidaturas independientes sefialan que

el cercenar a los individuos su derecho a parti-
cipar en la gestacién y direccion de la politica
estatal estd refido con el derecho de elegir y
de ser electo que garantizan las constitucio-
nes e instrumentos internacionales de derechos
humanos. Por su parte, sus opositores piensan,
entre los cuales me incluyo, que éstas debilitan
el sistema de partidos y que, cuando llegan
al poder, no tienen el amarre necesario para
asegurar la gobernabilidad.

Sean cuales sean los argumentos de acepta-
cién o rechazo hacia formas diferentes de par-
ticipacién a los partidos politicos,
latinoamericana muestra, como hemos  visto,
que en muchos paises de la regién se despojé
a los partidos del monopolio de la represen-
tacién poltica que habian mantenido durante
varias décadas. Sin embargo, en varios paises
de la regién, la llegada de candidatos inde-
pendientes a la presidencia vino acompafiada
de graves crisis politicas que llevaron a la con-
clusién adelantada de los mandatos presiden-
ciales de estas figuras.

a realidad

En cuanto al transfuguismo politico entendiendo
por tal “aquella forma de comportamiento en
la que un individuo, caracterizado como repre-
senfante popular democrdticamente elegido,
abandona la formacién politica en la que se
encontraba para pasar a engrosar las filas de
otrd’, se trata en mi opinién de una conducta
que afenta contra la voluntad popular y cons-
tituye incluso un ejemplo de corrupcién perso-
nal. Sin embargo, hay quienes opinan que no
es un problema tan grave, ya que en todos
los paises la naturaleza del juego democrdtico
implica cambios de orientacién en coyunturas
especificas.

En lo personal soy contrario al transfuguismo
ya que en mi opinién este debilita el sistema
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de partidos, favorece la inestabilidad politica
partidaria, afecta la credibilidad no sélo del
transfuga en cuestion sino del conjunto de la
clase politica, deteriora la cultura democrdtica
y distorsiona la representatividad surgida de
las elecciones.

No obstante la relevancia del fenémeno, un
andlisis de la legislacién latinoamericana mues-
fra que ésta es en la gran mayoria de los ca-
sos omisa en el tratamienfo de este tema. Una
cuestién que es objefo de un profundo debate
en nuestros dias es determinar quién es el titu-
lar de la curul (si el partido o el candidato) y
por ende hasta que punto es posible, constitu-
cionalmente, despojar al transfuga de su curul.

9. Alianzas, codliciones y fusiones

La legislacién electoral latinoamericana no dis-
tingue de manera clara y univoca entre alian-
zas, codliciones y fusiones. Segun el Dicciona-
rio Electoral, la alianza es “la unién temporaria
de dos o mas partidos politicos, con el fin de
concurrir unidos a la competencia electoral,
presentando la misma candidatura en todos o
algunos de los niveles de gobierno y en fo-
das o algunas de las categorias de cargos a
elegir’. Tiene por lo tanto un fin esfrictamente
electoral y es de cardcter temporal. El objetivo
es maximizar las posibilidades de éxito de los
partidos que la infegran de cara a un proceso
electoral determinado.

La coalicién en cambio “se frata de un acuerdo
de dos o mas porfidos para la formacion de
gobierno o bien para darle gobernabilidad a
un gobierno. Sin embargo también se la define
como la unién a efectos electorales de dos o
mds partidos politicos cuya finalidad puede ir
mas allé de fines electorales’ Las coaliciones
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suelen tener ademds de candidaturas comu-
nes, programas también comunes. Su vocacién,
a diferencia de las alianzas, es la de ir mas
alla de las elecciones.

La fusién de partidos en cambio implica “la fun-
dacién de un nuevo partido y la disolucién de
los anteriores’.

Més del cincuenta por ciento de los paises de
Latinoamérica regulan los tres tipos: alianza,
codliciones y fusiones. En materia de alianza
y codliciones la mayoria de las legislaciones
establecen, entfre ofros, los siguientes requisitos:
1) presentacién de solicitud ante la autoridad
electoral para que esta apruebe dicha solici-
tud; 2) plazo para inscribir las alianzas o coali-
ciones (que suele ir enfre 2 y 6 mese antes de
la eleccién); 3) programa de gobierno o plan
de accién comin; 4) plazo de duracién de la
alianza o coadlicién: 5) férmulas en las cuales se
distribuiran los fondos necesarios para finan-
ciar la campaiia; 6) obligaciones de los diver-
sos partidos; /) emblemas; 8) procedimientos
de disolucién, etc.

Sean cuales sean los argumen-
tos de aceptacion o rechazo
hacia formas diferentes de par-
ticipacion a los partidos politi-
cos, la realidad latinoamericana
muestra, como hemos visto,
que en muchos paises de la
region se despojo a los partidos
del monopolio de la representa-
cion politica que habian mante-
nido durante varias décadas
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H. CONCLUSIONES

Todo lo hasta aquf analizado sobre la regula-
cién juridica de los partidos politicos en Améri-
ca Latina, arroja diez conclusiones principales:

1. los partidos no siempre han sido bien
aceptados. Su inclusién en el pensamiento
y la practica juridica se dio lentamente y
por efapas sucesivas. Solo después de la
Il Guerra Mundial se fortalecié su constitu-
cionalizacion.

2. El proceso de regulacién juridica y consti-
tucionalizacién de los partidos en América
Latina se dio, al igual que en Europa, de
manera paulatina. El proceso de constitu-
cionalizacion fue previo a la Tercera Ola
Democrdtica pero el de la regulacién me-
diante leyes especiales se acelerd a partir
de la llegada de la misma. Consecuencia
de este rico proceso, actualmente en Amé-
rica Latina los partidos politicos tienen ran-
go constitucional en todos los pafses de la
regién y, a nivel de legislacién secundaria,
todos los pafses cuentan con una ley o un
cédigo electoral que norma su funciona-
miento. Asimismo, en el 50% de los paises
de la regién, ademds de la ley electoral,
existen leyes de partidos polfticos.

3. Esta evolucién entrafia, empero, una pao-
radoja: si bien el inicio de la Tercera Ola
vino acompafiado de un resurgir de los
partidos politicos y de un incremento de la
regulacién y la consolidacion del proceso
de su constitucionalizacién, en cambio su
legitimidad y credibilidad fue decreciendo.
En efecto, la pérdida del monopolio y de

la legitimidad de los partidos politicos ha
coincidido con el aumento de su regula-
cién y, en algunos paises, con una clara
intervencién del Estado en su vida interna.

Es facil observar que, mientras ciertos te-
mas gozan de una adecuada regulacion:
funciones, democracia interna, financia-
miento, érganos de confrol; ofros, en cam-
bio, cuentan con una regulacién escasa,
o carecen de ella: estructura interna de
los partidos, candidaturas independientes,
participacion de pueblos indigenas y sec-
tores [uveni|es, Tronsfuguismo, entre otros
asuntos.

En todos los casos el legislador ha previsto
la existencia de un érgano electoral en-
cargado de la supervisién vy el control de
la legalidad de los actos de los partidos
politicos. Las constituciones y las leyes de la
regién les asignan, si bien con diferencias
entre uno y ofro pais, un amplio nimero de
atribuciones y un gran poder de decisién
sobre el funcionamiento de los partidos po-
liticos. De ahf la importancia de contar con
érganos electorales auténomos, eficientes
e imparciales, que garanticen el efectivo
ejercicio de la democracia y contribuyan a
la modernizacién, democratizacién e insti-
tucionalizacién de los partidos politicos.

La regulacién juridica de los partidos po-
liticos es un tema complejo y en continua
evolucién, cuyo perfeccionamiento se al-
canza por aproximaciones sucesivas mds
que por amplias y muy ambiciosas iniciati-
vas de reforma.

Por consiguiente, este tema debe ser visto
como parte integral de la reforma politico-

electoral en su conjunto, debido a la estre-
cha relacién e interdependencia que esta
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materia tiene con el sistema electoral y con
el régimen de gobierno. Es asimismo, uno
de los temas mds sensibles y significativos
de cara a la ciudadania, ya que es en
la autorregulacion de los partidos politicos
en donde se mide y evidencia el compro-
miso real de estos de avanzar seriamente
en materia de la reforma politica-electoral.

8. Es importante sefialar que toda reforma en
materia de regulacién juridica de partidos
politicos no debe ser realizada de mane-
ra general, sino en funcién de un pais, un
momento y una situacién determinada (ins-
titucionalismo contextualizado.

Q. El objetivo principal de toda regulacién jurf-
dica de los partidos politicos (sin perjuicio de
los especificos que puedan existir para cada
pais determinado), debe ser el mejoramiento
de la representacién, la gobernabilidad y
el fortalecimiento del régimen democrdtico;
todo lo cual supone, como requisito sine qua
non, la existencia de un sistema de partidos
debidamente institucionalizado.

10. Un buen marco juridico no es una bala
de plata, pero sin lugar a dudas ayuda (y
viceversa, su ausencia complica). Sin em-
bargo, hay que poner énfasis en la im-
portancia de que exista plena coincidencia
entre las normas y las buenas précticas
(vigencia real y no meramente formal), y
en este tema las élites politicas tienen una
cuota de responsabilidad muy importante.

I. UNA REFLEXION FINAL

En la actualidad constatamos la existencia de
un intenso y profuso debate en torno a los
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partidos politicos. La doctrina no es pacifica
sobre esta cuestién. Hay opiniones para fodos
los gustos. Desde los optimistas que consideran
que es posible, mediante reingenieria polftica,
reformas juridicas y cambio en el comporta-
miento de las élites, mejorar su desempefio y
fortalecer sus niveles de legitimidad, hasta los
escépticos.

Dentro de estos Ultimos encontramos por ejem-
plo a linz, quien duda acerca de la posibili-
dad de que la imagen de los politicos y de los
partidos pueda ser mejorada sustancialmente
mediante ingenieria legal o constitucional.

Pero mds allé de si uno es optimista o escép-
tico en relacién con el cambio de los partidos
politicos, debemos evitar caer en el simplismo
monocausal, fan comin en América Latina, de
responsabilizar demasiado a las instituciones.
Hay que poner atencién a otros dos factores:
la calidad de los liderazgos y la cultura po-
litica. Desde luego, los contextos culturales y
los liderazgos no sélo cuentan en el momento
de disefiar las instituciones, sino también en su
manejo y funcionamiento. En otras palabras,
hay que establecer un balance entre lideres
politicos efectivos e instituciones fuertes y de-
mocrdticas, capaces de poder dar respuestas
a las demandas de la sociedad.

De ahi que para cerrar mi infervencién me
gustaria retomar las preguntas que Duverger
se hiciera hace ya mdés de cuatro décadas y
que siguen teniendo plena actualidad:

¢Seria mas satisfactorio un régimen sin parti-
dos? He ahi la verdadera cuestién. éEstaria
mejor representada la opinién si los candidatos
se enfrentaran individualmente a los electores
sin que éstos pudieran conocer realmente las
tendencias de aquellos? ¢Estaria mejor preser-
vada la libertad si el gobierno no encontrara
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ante si mds que individuos aislados, no coliga-
dos en formaciones politicas?

En mi opinién, la respuesta es un rotundo NO.
Como bien apunta  Llipset, nada contribuye
mas a la credibilidad y a la consolidacién de
la democracia como el prestigio y la institucio-
nalizacién de un sistema de partidos; y a la in-
versa, nada erosiona mds la vida democrdtica
como el desprestigio v la pardlisis de los parti-
dos y su incapacidad para ofrecer respuestas
eficaces a las demandas de la ciudadania.

Dinero y politica en Amé-
rica Latina. Una lectura
comparada

INTRODUCCION

La democracia no tiene precio pero si un cos-
to de funcionamiento que hay que solventar.
Como sabemos, el funcionamiento de una de-
mocracia requiere partidos politicos y éstos, a
SU vez, precisan recursos suficientes y opor-
tunos para existir y cumplir con sus funciones.
Como cualquier otra organizacién, los partidos
necesitan generar ingresos para financiar su
vida permanente, costear sus operaciones v,
muy particularmente, para ingresar y compe-
tir en la contienda electoral. En palabras del
Consejo de Presidentes y Primeros Ministros de
las Américas, ‘La politica es importante para
mejorar la vida de todos nuestros ciudadanos.
Los partidos politicos son un componente fun-
damental de nuestra politica democrdtica y
necesitan dinero para funcionar’”

La experiencia comparada de América Latina
durante estas tres décadas de vigencia de-
mocrdtica evidencia que para lograr la con-
solidacién de la democracia, el crecimiento
econdmico y el desarrollo, importa, y mucho,
la calidad de las instituciones y de la polftica.
Y no es posible tener instituciones y politica de
mejor calidad si no fortalecemos, democratiza-
mos, profesionalizamos e institucionalizamos a
los partidos politicos y mejoramos la calidad
de sus dirigentes. Este es en mi opinién el circu-
lo virtuoso que debemos generar.

Pero antes de adentrarnos al tratamiento de
nuestro fema es importante precisar que enten-
demos en este trabajo por financiamiento de
la politica en sentido stricto sensu, es decir “los
ingresos y egresos de los partidos politicos, en
dinero y en especie, dirigidos a sufragar tanto
sus actividades ordinarias o permanentes asf
como las electorales’

Como cualquier otra organiza-
cion, los partidos necesitan ge-
nerar ingresos para financiar su
vida permanente, costear sus
operaciones y, muy particular-
mente, para ingresar y competir
en la contienda electoral.

la historia vy la experiencia comparada de-
muestran que la relacién entre dinero y politica
ha sido, es y seguird siendo, compleja, ademas
de constituir una cuestién clave para la cali-
dad y buen funcionamiento de la democracia.
Giovanni Sartori subraya al respecto que ‘mds
que ningin otro factor [.] es la competencia
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enfre partidos con recursos equilibrados (poli-
ticos, humanos, econémicos) lo que genera de-
mocracia’. De ahf la importancia de que sea el
sistema democrdtico el que controle al dinero
y no a la inversa.

Las primeras regulaciones dirigidas a limitar los
gastos de las campafias, asi como a exigir una
rendicién de cuentas a los partidos se remon-
tan a la Gran Bretafia de finales del siglo XIX.
A lo largo de la primera mitad del siglo XX,
expansién de este tipo de regulaciones se rea-
liz6 de manera gradual concentréndose sobre
todo en algunas de las democracias mdés de-
sarrolladas. A partir de la Segunda Posguerra
Mundial el tema cobré mayor relevancia pro-
duciéndose, asimismo, un cambio importante de
énfasis al introducirse el financiamiento publico
tanto a partidos como a candidatos. Pero ha
sido en las vltimas dos décadas cuando se han
registfrado los cambios mds significativos en
esta materia, como producto del impacto de
la Tercera Ola, lo que ha hecho mas visible
la estrecha, compleja y problemdtica relacion
entfre dinero, polftica, elecciones y democracia.

a

Por todas estas razones, el tema del financia-
miento politico se ha convertido en una cues-
tién estratégica de toda democracia, pero al
mismo fiempo, dada su complejidad y
fios que presenta, también se ha vuelto un pro-
blema, un verdadero dolor de cabeza. Como
bien ha dicho Maurice Duverger “La demo-
cracia no estd amenazada por el régimen de
partidos sino por el financiamiento de éstos'.

os desa-

Debido a su creciente importancia, este tema
ha venido ubicdndose progresivamente en el
centro de la agenda politica latinoamerica-
na, como parte de las reformas electorales
de segunda generacién. En efecto, después
de estar prdcticamente ausente en la agen-
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da politica regional, recibe cada vez mayor
atencién, no sélo a nivel nacional, donde se re-
gistra un intenso proceso de reformas aunque
con diferencias significativas entre los diversos
paises, sino fambién en el marco de conferen-
cias especializadas de expertos en la materia
(México 2001 y Atlanta 2003), asi como de
los jefes de Estado del hemisferio (Cumbre de
Québec y Carta Democrdtica Interamericana,
2001), los Jefes de Estado del Grupo de Rio
(Reunion en Cuzco, Pery, 2003), al igual que
de los partidos politicos en el marco de las
reuniones del Foro Inferamericano sobre Parti-
dos Politicos (FIAPP) —Miami 2001, Vancouver
2002, Cartagena de Indias 2003 y Brasilia
2004-. La importancia creciente del tema se
ha visto reflejada, asimismo, en la cantidad y
calidad de investigaciones comparadas y estu-
dios nacionales que sobre esta materia vienen
llevandose a cabo, sobre todo durante la Ulti-
ma década.

FINANCIAMIENTO Y CORRUPCION
POLITICA

El tema del financiamiento de partidos y cam-
pafias ha adquirido una importancia cada vez
mayor porque, aparte de sus bondades, suele
asocidrselo lamentablemente con escandalos
de corrupcién politica y trafico de influencias.
En efecto, en América Lating, la crisis de los
partidos tiene, en buena medida, vinculacién
con los escéndalos provocados por su finan-
ciacién ilegal. No debe sorprender, entonces,
que la demonizacién de la politica por causa
del dinero esté a la orden del dia.

Si bien, el financiamiento de los partidos y las
campafias electorales no es una actividad co-
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rrupta per se, la historia reciente de la politica
latinoamericana evidencia que a este tema,
como ya se ha dicho, se lo vincula frecuen-
temente con la corrupcién politica, entendida
ésta como el ‘mal uso y abuso de poder, de
origen publico o privado, para fines partidistas
o personales a través de la violacién de nor-
mas de derecho”.

La corrupcién politica se manifiesta bajo diver-
sas modalidades que van, desde la compra de
votos y el uso de fondos ilegales, hasta la venta
de nombramientos y el abuso de los recursos
estatales. De este modo, el financiamiento de
los partidos y las campafias, al verse asociado
con la corrupcién, lejos de contribuir a forta-
lecer la institucionalidad democrdtica, termina
muchas veces produciendo el efecto contrario,
es decir, agravando la crisis de credibilidad
y confianza en las instituciones politicas y po-
niendo a la politica misma “bajo sospecha”.

Cabe advertir, empero, que estos males no son
exclusivos de nuestra regién ni de los paises
en vias de desarrollo, sino que forman parte
de un pernicioso fenémeno de cardcter global
que ha llegado incluso a afectar a lideres de
democracias consolidadas como en Estados

Unidos, algunos paises de Europa Occidental
y a numerosos paises asidticos. Sin embargo,
vale la pena tener en cuenta que los escanda-
los de corrupcién no sélo tienen una dimension
negativa, sino que, si son debidamente apro-
vechados, pueden constituirse en ‘la partera
de las reformas’, tal y como sefiala K.D. Ewing.

Lamentablemente, ésta no es la practica usual
en América latina, dado que lo mdas grave
en nuestros paises no son los escandalos en
sf mismos (de por si graves), sino la impunidad
o que produce en el
ciudadano una sensacién de que “todo vale’,

que suele acompafiarlos,

un mayor descreimiento en el sistema judicial,
un incentivo adicional para operar como free
raiders, v la sensacién de que quien cumple
con las leyes siempre pierde.

Por todo ello, adherimos a las recomendacio-
nes formuladas por Transparencia Internacio-
nal en su informe global sobre corrupcién de
2004, dirigidas a combatir la corrupcién poli-

tica, en particular a las siguientes:

1) Los gobiernos deben mejorar la legislacion
sobre el financiamiento politico y su divulga-
cién. Se debe dotar a las agencias encar-
gadas de su implementacion y a tribunales
independientes de los recursos adecuados,
facultades y poder para revisar, investigar y
confrolar las cuentas de los corruptos;

2) Los gobiernos deben implementar una ade-
cuada legislacién sobre el conflicto de in-
tereses, incluyendo leyes que regulen las
circunstancias bajo las cuales un funciona-
rio electo puede ocupar una posicién en el
sector privodo 0 en una compafia propie-

dad del Estado;

3) Los candidatos y partidos deben tener ac-
ceso equitativo a los medios. Se debe esta-
blecer, aplicar y mantener criterios para lo-
grar un equilibrio en la cobertura de éstfos;

4) los partidos, los candidatos y los politicos
deben divulgar fondos, ingresos y gastos
a un organismo independiente. Esta infor-
macién debe presentarse de una manera
regular, sobre una base anual, tanto antes
como después de las elecciones;

5) Las instituciones infernacionales de  finan-
ciamienfo y los donantes bilaterales deben
tener en cuenta la corrupcién cuando deci-
dan prestar o entregar dinero a los gobier-
nos. Deben establecer criterios adecuados
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para evaluar los niveles de corrupcién; y

6) Se debe ratificar e impulsar répidamente
la Convencién de la ONU contra la co-
rrupcién. Por su parte, la Convencién de la
OCDE contra el soborno debe ser forta-
lecida, controlada e impulsada adecuadao-
mente. Los gobiernos firmantes deben iniciar
una campana educativa gue asegure que
los hombres de negocios conozcan la ley y
las penalidades que acarrea quebrantarla.

Sin embargo, la experiencia comparada en-
sefia que la sola existencia de una reglamen-
tacién del financiamiento de la vida politica
o del financiamiento publico nunca ha prote-
gido a los pafses de los escandalos politicos
financieros. La razén de ello radica en la de-
bilidad de los mecanismos de control que las
propias legislaciones sobre esta materia esta-
blecen. De ahi, como veremos mds adelante,
la importancia de contar no Unicamente con
marcos regulatorios adecuados, sino también
con érganos de control y un régimen de san-
ciones eficaz.

IMPORTANCIA DE UN MARCO
JURIDICO EFICAZ

Lo hasta aqui analizado confirma la necesidad
e importancia de que el financiamiento de los
partidos politicos y las campafias electorales
cuenten con un marco juridico eficaz. Ello, al
menos, por las siguientes cinco razones:

1) para evitar el abuso y la compra de influen-
cias en los partidos politicos por parte de
grupos de interés o individuos adinerados,
con el objetivo de restablecer la confianza
de los ciudadanos en el proceso politico;

30

2) para establecer un campo de juego equili-
brado (equitativo) para la competencia en-
tre los partidos;

3) para favorecer el empoderamiento de los
votantes mediante normas sobre divulga-
cién de informacién, dirigidas a que éstos
cuenten con elementos de juicio adecuados
para fomar una decisién informada el dia
de las elecciones;

4) para propiciar el desarrollo y fortalecimien-
to de los partidos politicos, de modo que se
conviertan en actores responsables en apo-
yo a una democracia sostenible y efectiva,

Y
5) para asegurar un “‘minimo de razonabilidad”

en el uso de recursos publicos destinados a
financiar actividades polftico-electorales.

Sin embargo, todo esfuerzo regulador del fi-
nanciamiento politico, debe tener en cuenta
su cardcter fluctuante y coyuntural en el que
la adopcién de una solucién suele producir
efectos no deseados, los cuales deberdn
ser, a su vez, corregidos mediante una nue-
va reforma legal. Por ofra parte, cabe tener
presente que no existe un sistema de finan-
ciamiento Unico, ideal, funcional a todos los

paises y situaciones.

Por el contfrario, cada pais necesita disefiar y
aplicar su propio sistema de acuerdo con sus
valores politicos y su cultura, su sistema poli-
tico y electoral, su capacidad institucional v,
en general, el grado de desarrollo de su de-
mocracia. Pero éste no es solamente un tema

de normas, sino también de conductas, y en
consecuencia la contribucién positiva del legis-
lador pasa por crear los incentivos adecuados
para encauzar las relaciones entre dinero y
politica.
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De acuerdo con Karl-Heinz Nassmacher exis-
ten tres problemas fundamentales que las re-
gulaciones sobre financiamiento deben tratar:
la autonomia de los partidos polfticos;
parencia de todos los recursos financieros de
los partidos y la aplicacién efectiva de las nor-
mas correspondientes. A partir de estos tres
aspectos medulares, Nassmacher identifica en
la préctica comparada mundial cuatro opcio-
nes para la regulacién del financiamiento de
los partidos politicos. Tres de éstas se concen-
tran y tratan en particular cada uno de los
problemas, mientras que la cuarta opcién, mds
amplia en su alcance pero mdés modesta en sus
expectativas, combina y trata simultdneamente
los tres problemas.

a trans-

CARACTERISTICAS FORMALES Y REALES
DEL FINANCIAMIENTO POLITICO

Los sistemas de financiamiento vigentes en
lo mayoria de los paises latinoamericanos
no se corresponden con los cuatro modelos
generales analizados en el punto anterior,
sino que sus caracteristicas mds bien deter-
minan un sistema que privilegia la regulacién
abundante, bajos niveles de transparencia,
érganos de control débiles, un régimen de
sanciones bastante ineficaz y una cultura pro-
clive al incumplimiento. Factores como el ré-
gimen de gobierno, el sistema de partidos vy
la cultura politica, pesan en la determinacion
de las caracteristicas fundamentales y en el
funcionamiento de los sistemas nacionales de
financiamiento.

El mapeo de las principales caracteristicas for-
males y reales de dichos sistemas arroja el si-
guiente balance:

1)

2)

, un sistema predominantemente
mixto, con una tendencia a favor del finan-

En lo forma

ciamiento publico y una proclividad a acen-
tuar los limites legales de las contribuciones
privadas. Estos rasgos formales contrastan,
sin embargo, con la percepcién generaliza-
da de que estas Gltimas superan ampliamen-
te a los fondos publicos en la casi totalidad
de los paises de la regién; presuncién que
se ve reforzada por los frecuentes escan-
dalos de corrupcién, financiamiento ilegal,
narcodinero, etcétera.

Debido a la combinacién de mdltiples fac-
tores tales como regulacién inadecuada,
ineficacia de los érganos de control y de
régimen de sanciones y de prdcticas polfti-
cas hasta ahora favorables a la trasgresion
de las normas, el financiamiento publico mas
que un sustituto parcial del privado, ha fun-
cionado, en muchos casos, como aditamento
del mismo. Por ello, y pese a su contribucién
positiva, su impacto a la fecha ha sido limi-
tado, con variaciones de pais en pafs.

Existe una tendencia a favor de controlar

los disparadores del gasto electoral, esta-
bleciendo topes y acortando campafias,
con resultados disimiles en los diferentes
paises. Esta tendencia se ve acompafiada
de una reorientacién en el uso de los recur-
sos publicos, bajo el concepto de inversién
electoral, destinados al fortalecimiento de
los partidos politicos, mediante el apoyo de
actividades de investigacién y capacitacion.

Mientras ciertos temas han sido tratados
adecuadamente, ofros, en cambio, como el
acceso equitativo a los medios de comuni-
cacién, cuentan en la mayoria de los casos
con una regulacién precaria o inexistente.
Este tema, y en particular lo que se refiere
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al acceso a la televisién, presenta uno de
los mayores vacios a escala regional, con la
excepciéon de unos pocos paises.

5) los niveles de transparencia siguen siendo
baijos, si bien es posible observar un mayor
nimero de reformas dirigidas a fortalecer
la rendicién de cuentas y a mejorar la di-
vulgacién. Se constata, asimismo, un papel
creciente y positivo de los medios de co-
municacién y de la sociedad civil en este
ambito.

6) Sin perijuicio de reconocer ciertos avances,
la gran mayoria de las reformas recientes
no ha venido acompafiada del necesario
fortalecimiento de los érganos de control y
del régimen de sanciones. Esta situacion si-
gue siendo el talén de Aquiles de muchos
de los sistemas de financiamiento de la re-
gion.

/) El tema del financiamiento y la perspectiva
de género es un aspecto poco desarrolla-
do en América Latina al que, si bien se le ha
venido prestando cada vez mayor atencién,
ello no se ha traducido aun en regulaciones
especificas que faciliten la incorporacion de
la mujer en la vida politica y electoral.

OBJETIVOS GENERALES PARA UNA
REFORMA

Los procesos de reforma en materia de finan-
ciamiento politico deben estar guiados por el
objetivo bdsico de fomentar una competencia
politica abierta y libre, basada en condiciones
de equidad vy transparencia. El propésito fun-
damental pasa por lograr que sea el sistema el
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que controla al dinero y no el dinero al siste-
ma. Por ello, toda reforma debe tener brijula,
para no perder su norte, y ser realista y pre-
cisa en cuanfo a sus objetivos, evitando buscar
soluciones perfectas que suelen fracasar en la
prdctica.

De ahi la importancia de que tanfo sus ob-
jetivos generales como especificos, asi como
los medios para alcanzarlos estén identificados
adecuadamente. la experiencia comparada
demuestra que frecuentemente las reformas
privilegian los objetivos, pero ponen poco cui-
dado en el disefio del proceso, los mecanismos
y los érganos dirigidos a asegurar el cumpli-
miento de los mismos.

la premisa de que en materia electoral no
existen verdades absolutas o soluciones idea-
les cobra aun mayor fuerza en el dmbito de
la financiacién politica por dos razones princi-
pales: la estrecha vinculacién del tema, tanto
con las caracteristicas del sistema politico en
general, como con las del sistema de parti-
dos en particular, y la relacién indisoluble que
el tema presenta con los valores de la cultura
politica, lo que puede llevar a que una misma
solucién sea valorada de manera contradicto-

ria en contextos nacionales diferentes.

Otras cuatro consideraciones son pertinentes
en relacién con esta cuestion. La primera de
ellas radica en destacar la importancia de
examinar el sistema de financiamiento no sélo
en funcién de los objetivos buscados por la
reforma y en relacién con los efectos deseados
sobre el sistema politico y el de partidos, sino
también respecto del grado de eficacia de las
normas, asi como de los efectos no deseados
o perversos, evitando en todo momento caer
en el error de llevar a cabo evaluaciones en
abstracto y basadas en modelos ideales. La
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segunda, pasa por la necesidad de insistir que
toda reforma al sistema de financiacién sea
parte integral de la reforma polftico-electoral
en su conjunto, pues sus consecuencias afec-
tan a aspectos de gran importancia, como la
contienda interpartidista, las condiciones de
la competencia, el sistema de partidos y, con-
secuentemente, la propia credibilidad y legi-
timidad de la democracia misma. La tercerq,
consiste en comprender la verdadera natura-
leza de esta problemdtica como la experiencia
comparada lo ensefia: un tema condenado a
la sucesién de distintas reformas legales. De
ahi la importancia de fener en cuenta su ca-

racter fluctuante y coyuntural, pues la adop-
cién de una solucién, como ya dijimos, suele
engendrar efectos no buscados que deben ser
nuevamente corregidos mediante ofra reforma
legal. No en vano en Alemania, pais que viene
prestando a este tema atencién destacada en
los vltimos 50 afios, se le denomina la ‘legis-
lacién interminable”. Finalmente,
sideracién aconseja evitar la sobrerregulacién,
legislando sélo aquello que pueda hacerse
cumplir y que se pueda controlar. Experien-
cias tanto de paises latinoamericanos como de
Francia, Israel, Espafia y Estados Unidos, de-
muestran que la incapacidad de hacer cumplir
las normas destruye las buenas intenciones de
los reformadores.

a cuarta con-

La experiencia comparada
demuestra que frecuentemente
las reformas privilegian los ob-
Jetivos, pero ponen poco cui-
dado en el diserio del proceso,
los mecanismos y los 6érganos
dirigidos a asegurar el cumpli-
miento de los mismos.

Dentro de esta Inea de pensamiento y en
nuestra opinién, todo proceso de reforma en
materia de financiamiento politico deberia
prestar atencién a los siguientes objetivos ge-
nerales:

1) Garantizar una efectiva competencia elec-
toral y promover la equidad politica. Los
partidos y candidatos deben competir en
condiciones de equidad. Una regulacion
adecuada del financiamiento de los parti-
dos politicos y las campafias electorales es
esencial para equilibrar las condiciones de
la competencia electoral reduciendo las di-
ferencias, en cuanto a recursos, que existen
frecuentemente entre los llamados partidos
grandes y los pequefios; posibilitando ade-
mds el ingreso de nuevas fuerzas polfticas.
El acceso de los partidos a los medios de
comunicacién (en particular la felevision) en
condiciones de equidad es fundamental.

2) Incrementar la transparencia mediante el
fortalecimiento de los mecanismos de rendi-
cién de cuentas y de divulgacién. La trans-
parencia de las finanzas de los partidos no
sélo permite a los electores decidir su voto
con base en informacién adecuada y sufi-
cienfe, sino que resguarda a los donantes
de presiones politicas y, en sentido contfra-
rio, protege a los politicos de las presiones
de los intereses privados. Por ello, es funda-
mental establecer mecanismos rigurosos de
rendicién de cuentas y divulgacion de los
ingresos y egresos de los partidos politicos,
tanto en periodos electorales como entre
elecciones.

3) Reducir la necesidad de dinero controlando
los disparadores del gasto electoral. Medi-
das importantes para el logro de este ob-
ietivo son, entre otras: acortar la duracion
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de las campafias electorales, establecer
topes a los gastos de los partidos, prohibir
o restringir la publicidad politica pagada y
otorgar financiacién publica.

4) Combuatir frontalmente el trafico de influen-
cias, la corrupcién politica y el ingreso de
dinero ilicito en las finanzas partidarias, so-
bre todo del narco dinero.

5) Mejorar el uso de los fondos publicos in-
virtiendo en el fortalecimiento de partidos
democrdticos. Los partidos y la competencia
politica abierta y libre entre ellos son esen-
ciales para la existencia, el funcionamiento
y la sostenibilidad democrdtica, lo cual de-
manda que ésfos tengan acceso, en condi-
ciones de equidad, a recursos adecuados
para financiar sus actividades ordinarias y
electorales. Importa, asimismo, que parte
de los fondos publicos, mas que en propa-
ganda y campafias electorales, se inviertan
en actividades de investigacion, formacion
y capacitacién, y en el fortalecimiento y la
institucionalizacién de partidos vy sistemas
partidarios democrdticos.

6) Consolidar el estado de derecho vy forta-
lecer la capacidad de hacer cumplir las
normas. El cumplimiento es esencial en cual-
quier sistema regulatorio. Si no existe un
mecanismo que obligue su observancia, las
leyes —independientemente de sus buenas
intenciones— ftendrdn poco valor. De ahi la
importancia, como hemos insistido a lo largo
de este trabajo, de contar con érganos de
control fuertes y auténomos, asi como con
un régimen de sanciones eficaz, que combi-
ne adecuadamente incentivos con castigos.

En sintesis, el establecimiento de un sistema de
financiamiento equitativo, transparente y suje-
, debe estar siempre determinado
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por los objetivos generales vy especificos que
se persiguen, responder a las particularidades
y necesidades propias de cada pais, y fun-
damentarse en una estrategia holistica y bien
articulada. Dicho sistema debe ser producto
de una combinacién de marcos legales efecti-
vos y érganos de control eficaces, apuntalado
por la actitud vigilante de la sociedad civil y
de los medios de comunicacién. Sin embargo,

ses de América Latina existe un bajo nivel de
cumplimiento de las leyes, un reducido nivel de
transparencia, érganos de control débiles y un
régimen de sanciones poco eficaz. De ahi que
no sea suficiente recorrer el camino de las re-
formas legales. Es preciso ir mas alléd. Como

tema, hay mucho de entorno cultural y de pe-

e institucionales serdn poco efectivas si no son
acompafadas del cambio necesario en la ma-
nera de hacer politica, es decir, en la actitud,
los valores y el comportamiento de los polfticos.

CONCLUSION

Estamos pues anfe un tema no sélo técnico sino
también politico, complejo, controvertido, irresuel-
to, para el cual no existen panaceas ni férmulas
mdgicas y cuyo perfeccionamiento se alcanza
por aproximaciones sucesivas, mds que por am-
plias y muy ambiciosas iniciativas de reforma.

Un buen sistema de financiamiento tiene que
garantizar una competencia politica abierta,
libre y equitativa, y contribuir a fortalecer la

la democracia, mediante el mejoramiento de la
transparencia. En este sentido, un sistema mixto
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(publico y privado), con divulgacién plena, vy
un érgano de control fuerte respaldado por
un régimen de sanciones eficaz, son requisi-
tos esenciales para el éxito de una reforma en
esta materia.

El financiamiento publico que se dé a los par-
tidos debe guardar relacién con los esfuerzos
que ésfos hagan para conseguir sus propios
recursos, via complementacién de fondos (mat-
ching) o mediante reembolsos. Por su parte, un
porcentaje del financiamiento privado deberia
provenir de las bases (grassroots) sin prefender
que ésta sea la Unica fuente de recursos. La
divulgacién requiere la presentaciéon de infor-
mes periédicos, auditoria, acceso publico a la
contabilidad y publicidad. El control demanda
una autoridad auténoma (politica y financiera-
mente) e investida con suficientes poderes le-
gales, para supervisar, verificar, investigar y, de
ser necesario, instruir procesos. Cualquier cosa

una férmula para el fracaso.

De ahi la importancia de generar una volun-
tad politica genuina y firme a favor de refor-
mas auténticas. En este sentido, es de capital
importancia la presién publica permanente de
la ciudadania, demandando una politica limpia
y transparente, y una competencia electoral
efectiva. El papel del sector privado, de los
medios y de las organizaciones de la sociedad
civil es igualmente critico. Debe generarse, asi-
mismo, un cambio positivo en la cultura politica.
Pero, obviamente, la responsabilidad principal
recae en los politicos, quienes deben demos-
trar preocupacién genuina por mejorar sus es-
tédndares éticos y por llevar a cabo un cambio
real en la manera de hacer politica.

Su reputacién y credibilidad como actores cen-
trales del juego democrdtico depende de ello.
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Por lo tanto, ademds del consenso necesario
que permita avanzar con las reformas, debe
existir de parte de los dirigentes partidarios un
verdadero compromiso de respetar y cumplir
las normas sobre financiamiento politico, sin el
cual no serd posible pasar de la retérica a las
buenas prdcticas.

En efecto, uno de los temas principales de la
actual agenda polftica regional es el forta-
lecimiento de los partidos y el rescate de la
ética politica perdida. La consolidacién de la
democracia en América Latina enfrenta hoy el
desafio de mejorar la calidad de la politica,
reconectarla con la ética y ponerla al servicio
de los problemas reales de la gente. Pero el
cumplimiento de estos objetivos sélo se logra-
r& con partidos mds fuertes, més democrdticos,
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mds institucionalizados y firmemente compro-
metidos con estos propdsitos y, en todo ello,
la cuestion del financiamiento politico juega un
papel fundamental.

la idea es empezar con una reflexién general
sobre la necesidad de ver el financiamiento
politico como una condicién ineludible de la
democracia (sin dinero no hay politica, de aht
la importancia de evitar su demonmizacion)
pero advirtiendo al mismo tiempo la existencia
de numeroso riesgos, la mayoria de ellos muy
graves para la calidad de la democracia. De
ahf también la importancia de disefiar y poner
en préctica un sistema eficaz ly democrdtico)
de manera que sea la democracia la que con-
frole al dinero y no viceversa.

Una primera aproximacion (clasificacion) de los
principales riesgos que presenta el tema del
financiamiento para la democracia, permite
identificar al menos los siguientes cinco:

1. La entrada de financiamiento espurio, y, de
manera particular, el dinero proveniente del
crimen organizado, especialmente en algu-
nos paises (lamentablemente cada vez en
mas) del narco-dinero.

2. La compra de influencia / conflictos de inte-
rés de los fomadores de decisién, a través
de multiples mecanismos, tal como lo hemos
conversado contigo.

3. las inequidades electorales graves (de dos
formas: el abuso de los recursos publicos por
parte de quien estd en el poder vy la inexis-
tencia de un “piso’ material que le permita
a la mayorfa de los partidos para hacer lle-
gar su mensaje a los votantes|. De manera
particular la falta de equidad en el acceso
a los medios de comunicacién, sobre todo
en la TV, que es la que hasta ahora (sobre
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todo en campafias presidenciales) concen-
tra la mayoria del gasto electoral. Hay que
incluir aqui una reflexiéon acerca de la in-
troduccién de las nuevas tecnologias, como
Internet, celulares, face book, youtube, vy las
que iran desarrolldndose cada vez con ma-
yor celeridad y ver de que manera estas
impactaran en la politica en general y en
las elecciones en particular.

4. la reduccién de los partidos a puras ma-
quinarias electorales y la afomizacion del
sistema de partidos, asi como el fenémeno
creciente de la personalizacién de la politi-
ca.

5. la pérdida de credibilidad de la legisla-
cién electoral, cuando los controles existen-
tes no son aplicados. Esto cobra particular
relevancia en contextos como los latinoa-
mericanos con altos niveles de informalidad
juridica, politica y econdmica.

En materia de regulacién, existen al menos 6
preguntas claves que debemos hacernos:

1. ¢Cémo minimizar el riesgo de entrada de
fuentes de financiamiento cuestionables, so-
bre todo del crimen organizado y especial-
mente del narco-dinero?

2. ¢Cémo minimizar el riesgo de que emerjan
conflictos de interés o que, si emergen, no
sean detectados por los ciudadanos o la
prensa?

3. ¢Cémo minimizar el riesgo de utilizacién
electoral de recursos publicos por parte de
las autoridades del gobierno?

4. $Cémo generar condiciones en las que un

grupo adecuadamente amplio de partidos
o candidatos tengan la posibilidad minima
de hacer llegar su mensaje a los votantes,
poniendo especial atencién al acceso equi-
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tativo a los medios de comunicacién, de ma-
nera particular a la television?

5. éCémo generar condiciones para que la
regulacién del financiamiento politico confri-
buya a la institucionalizacién de los partidos
politicos?

6. ¢Coémo crear condiciones para que la legis-
lacién existente se aplique eficazmente?

Estas son algunas de las principales pregun-
tas. Y segun te importe mds un tema que el
ofro (por ejemplo si te importa mdas la equidad
electoral que la prevencién de los conflictos
de interés), tu sistema de regulacién tomard un
camino u ofro. Habria que ver cudles de esos
temas estédn mejor solucionados que los ofros.
Tengo la impresién de que la gran mayoria de
ellos estédn pendientes de solucién.

El ofro gran tema [y en donde por lo general
las buenas infenciones se topan con la realidad,
y por lo general las buenas intenciones salen
perdiendo) es ¢Cémo hacer posible la reforma?
Te adjunfo una primera aproximacién estratégi-
ca de varias de las muchas preguntas que uno
debe hacerse a la hora de encarar una refor-
ma en materia de finonciocio’n, en principio, en
relacién con los siguientes 10 temas.

La consolidacion de la
democracia en América
Latina enfrenta hoy el de-
safio de mejorar la calidad
de la politica, reconectarla
con la ética y ponerla al
servicio de los problemas
reales de la gente.

Aproximacion estratégica
de cara a una reforma en
materia del financiamien-
to de los partidos politi-
cos y las campanas elec-
torales

1. Modalidad del Sistema de Financia-
miento Politico: Publico, Privado o Mixfo, y
si es mixfo en que relacién publico/privado.

2. Financiamiento Publico: algunas cuestio-
nes claves a saber:

2.1. Financiamiento publico directo, indi-
recto o mixto

2.2. Que tipo de actividades se financian:
ordinarias o permanentes, electorales,
otras (investigacién/capacitacién, etc.),
todas?

2.3. A quien se financia: a los candidatos o
a los partidos

2.4.Con o sin barrera legal para tener
acceso al financiamiento publico

2.5. Con que criterio se distribuye al inte-
rior de los partidos politicos?

2.6. Como se distribuye: a todos por igual,
proporcional a los votos obtenidos, cri-
terio mixto o combinado de las dos an-
teriores, otros criterios de distribucién?

2.7 Cuando se lo entrega: antes de las
elecciones (adelanto), después de las
elecciones (reintegro), criterio combi-
nado.

2.8. Que tipo de elecciones deben recibir
financiamiento publico: i) las internas, i)
solo las inter-partidos, iii. Solo las na-
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3.
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cionales o también las locales o muni-
cipales.

Financiamiento Privado: algunas cuestio-
nes claves a saber:

3.1. Contribuciones individuales: con o sin
limites (es legitimo establecer limites
al financiamiento privado en aras de
asegurar un cierto nivel de equidad o
debe prevalecer la libertad de expre-
sién de manera absoluta)

3.2. Si se establecen limites, con Iimites ba-
jos, medios o altos. Y sobre todo como
hacer efectivos en la préctica estos
limites.

3.3. Prohibiciones: quienes no pueden ha-
cer aportes privados. Y sobre todo
como garantizar su vigencia real en
la practica.

3.4. Existencia o no de incentivos fiscales

Campaias electorales

4.1. Existencia o no de topes a los gastos
de campafia y su vigencia real

4.2. Duracién de las campaiias electorales

4.3 Regulacién solo de las campafas
electorales inter partidos o también
de las intrapartidos (elecciones de
democracia internal.

4.4. Prohibicién o limitacién de campafias
oficiales durante las capanias electo-
rales

Acceso a los medios de comunicacién

(tema central)

5.1. Prohibicién absoluta o no de compra
de propaganda politica por parte de
los partidos polfticos o terceros.

5.2. Existencia de normas que obligan a
publicar las tarifas de los medios

10.

5.3. Como regular y controlar television
satelital, Internet, telefonia celular, etc.
Y sobre todo las nuevas tecnologias
(Factbook, youtube, etc)

Financiamiento en especie

6.1. Existencia o no de regulaciones en re-
lacién con el financiamiento en espe-
cie

6.2. Mecanismos para el confrol de las
donaciones en especie

Recursos del estado: como controlar la
utilizacién de los recursos del estado que
generan una gran inequidad (tanto la uti-
lizacién grosera de estos recursos, como
aquella que es mas sofisticada via progra-
mas de ayuda social).

Rendicién de cuentas, transparencia y

publicidad

Organos de control y régimen de sancio-
nes

Q1. Organos de control: como asegurar
su independencia, sus atribuciones y
facultades y sus recursos (profesiona-
les, econémicos)

Q2. Tipologia de sanciones

Q.3. Gradudlidad y eficacia (como asegu-
rar que no haya impunidad sin crimi-
nalizar a la political

Equidad de género y financiacién: como
generar mecanismos de financiaciéon (via
incentivos de financiacién publica) que en
combinacién con las cuotas de género,
potencien y aseguren una mayor equidad
de género en la politica.
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Apuntes sobre la regula-
cion del financiamiento
politico en América
Latina

. EL FINANCIAMIENTO POLITICO:
ENTRE LA LECHE MATERNA Y EL
VENENO

“La relacién entre el dinero y la politica se
ha convertido en uno de los grandes pro-
blemas del gobierno democratico”. Con esta
frase abrié James Kerr Pollock su pionero
volumen sobre las practicas de financia-
miento politico en Gran Bretafia, Alemania
y Francia, publicado en 1932.

Tal aseveracién, asi como su llamado a la
opinién publica a entender que “una vida
politica saludable no es posible en tanto el
uso del dinero permanezca sin controles’,
son mds veraces en la actualidad que en el
propio tiempo de Pollock.

La expansién de la democracia, la creciente
complejidad de los procesos electorales y la
conciencia de los riesgos que la corrupcion
supone para la viabilidad de los sistemas
democrdticos, han situado al financiamiento
de la actividad politica en el centro de la
discusién publica en todo el mundo. El tema
ha adquirido un perfil global y urgente.

En la base de ese interés hay un hecho inelu-
dible: si bien la democracia no tiene precio,
si tiene un costo de funcionamiento. El uso de
recursos econémicos es un elemento impres-
cindible para la competencia democrdtica.
Mds que una patologia de la democracia

—como frecuentemente se le presenta en la
discusién publica— el financiamiento politico
es parte de la normalidad vy la salud de la
vida democrdtica.

Es innegable, sin embargo, que el dinero es
capaz de introducir distorsiones importantes
en el proceso democrdtico. Su desigual dis-
fribucién incide:

e en primer |ugc1r, sobre las posibi|idodes
reales disfrutadas por los partidos y los
candidatos para llevar su mensaje a los
votantes.

+ En segundo lugar, su posesién confiere a
los individuos y a los grupos sociales una
posibilidad diferenciada de participar
en las elecciones y ejercer su influencia
sobre los candidatos y los partidos, a
fravés de sus contribuciones. Esfo es de
importancia critica para la democracia.
Cuando el poder politico simplemente es
un espejo del poder econémico, el prin-
cipio de “una persona, un voto" pierde su
significado y la democracia deja de ser,
en las palabras de Elmer Schattschnei-
der, un “sistema de poder alternativo, ca-
paz de compensar el poder econémico’.

o En tercer lugar, los procesos de recau-
dacién de fondos ofrecen obvias opor-
tunidades para la articulacién de inter-
cambios entre los donantes privados y
los tomadores de decisiones publicas, o,
cuando menos, para la confinua apari-
cién de conflictos de intereses para estos
ultimos.

Asi, pues, si su utilizacién no es regulada o
es mal regulada, el dinero puede amenazar
la legitimidad de los procesos y las prdcti-
cas democrdticas, esto es la percepcién de
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los ciudadanos de que las elecciones y los go-
biernos democrdticos reflejan aproximadamen-
te sus demandas e intereses. La lapidaria frase
del politico norteamericano Jesse “Big Daddy”
Unruh, que alguna vez sentencié que “el dine-
ro es la leche materna de la politica’, cuenta,
asi, sélo una parte de la verdad. Lo cierto es
que esa leche tiene elementos importantes de
toxicidad, que es preciso eliminar o, al menos,
controlar si no han de destruir el organismo
democrdtico.

Estas preocupaciones son particularmente per-
tinentes en América Latina. Es la nuestra una
regién que presenta asombrosas desigualda-
des en la distribucién de recursos econémicos,
iniquidades que inevitablemente crean sesgos
en los procesos democrdticos. Es también una
regién donde la presencia del crimen orga-
nizado —particularmente el narcotréfico— es
una realidad indiscutible, que moviliza miles de
millones de délares al afio vy es, por ello, ca-
paz de corromper y subvertir las instituciones
democrdticas.

Regular el financiamiento politico en América
Latina es de vital importancia para la preser-
vacién de la democracia. Los sistemas politi-
cos de la regién en general lo han entendido
asi, como lo sugiere la profusién de esfuerzos
regulatorios intentados en las Ultimas dos dé-
cadas. Por mds que sus resultados hayan sido
frecuentemente decepcionantes, esa prolifera-
cién de esfuerzos es un signo de desarrollo
democrdtico: mucho mds consolidadas que los
sistemas democrdticos en ofras regiones, las
democracias latinoamericanas estdn en condi-
ciones de abordar temas de alta complejidad
como la regulacién del financiamiento politico,
un asunfo irresuelto aun en las democracias
mds desarrolladas.
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Las siguientes reflexiones son ante todo un in-
ventario, en un tfriple sentido: en primer lugar,
de los riesgos que comporta el tema del finan-
ciamiento politico para la democracia en Amé-
rica Latina; en segundo lugar, de los distintos
instfrumentos normativos disponibles y las lec-
ciones —casi siempre ftentafivas— que ensefia
la experiencia latinoamericana e internacional
sobre sus efectos; en tercer lugar, de algunas
reflexiones prdcticas para viabilizar las pro-
puestas de regulacién y aumentar sus probabi-
lidades de éxito.

El texto es, asi, animado por una intencién emi-
nentemente prdctica, mds que académica, aun-
que muy conscientes estemos de la urgencia de
echar a andar una rigurosa ogendo de investi-
gacién empirica que sitie el tema en el centro
de las ciencias politicas y permita iluminar su
discusién publica. Lejos de ofrecer conclusio-
nes definitivas, mis reflexiones buscan abrir una
discusion y aumentar las posibi|idodes de que
los sistemas politicos latinoamericanos lleguen
a tiempo para regular adecuadamente el deli-
cado papel del dinero en la vida democrdtica.
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Il. ¢CUALES SON LOS PRINCIPALES RIES-
GOS? LA EXPERIENCIA DE AMERICA
LATINA

Si abordar adecuadamente la regulacién del
financiamiento politico es una tarea urgente
para las democracias en América Latina, ello
se debe a que en las Ultimas tres décadas de
vida democrdtica los pafses latinoamericanos
han mostrado, con notable exuberancia, la
gama de riesgos que implica la ausencia de
una regulacién efectiva de esta materia.

Al igual que en ofras lafitudes —desde Israel
hasta Japén, pasando por los Estados Unidos y
Alemania— los recurrentes escéndalos relacio-
nados con el financiamiento politico han hecho
tambalear gobiernos en la regién, al tiempo
que han debilitado a los partidos politicos y
erosionado la confianza de los ciudadanos en
las instituciones democrdaticas. Cuatro modali-
dades de riesgo lucen particularmente serias,
ademds de recurrentes en el subcontinente.

En el caso de América
Latina el mayor peligro es
la posibilidad de que el
narcotrafico y, en gene-
ral, el crimen organizado
penetren las instancias
politicas para comprar
impunidad mediante el
financiamiento de campa-
nas.

1. Utilizacién de financiamiento espurio o ile-
gal

El financiamienfo privado constituye un recurso
legitimo y necesario para los partidos politi-
cos y sus candidatos, con sus virfudes y peli-
gros. Enfre aquellas, cabe destacar que per-
mite a los partidos politicos afinar sus puentes
de contacto con la sociedad. Sin embargo, la
posibilidad de recaudar fondos privados para
financiar actividades politicas abre un abanico
de riesgos considerable para la democracia. El
primero y mds serio de ellos es la posibilidad
de utilizar para fines politicos dinero originado
en actividades delictivas o ilegales.

En el caso de América Latina el mayor peli-
gro es la posibilidad de que el narcotrafico
y, en general, el crimen organizado penetren
las instancias politicas para comprar impunidad
mediante el financiamiento de campafias.

El narcotrdtico y el crimen organizado plantean
riesgos de particular intensidad para los pro-
cesos polfticos, pero no es el Unico peligro. La
financiacién de campafas de alcaldes y dipu-
tados por parte de organizaciones paramilita-
res en Colombia en la dltima década, la vasta
operacién de financiamiento ilegal puesta en
movimiento por el ex presidente Fernando Co-
llor de Mello en Brasil, la desviacién ilegal de
fondos de la empresa petrolera estatal Pemex
a la campafia del Partido Revolucionario Insti-
tucional y la recepcién de fondos prohibidos
del exterior al Partido Accién Nacional en el
afio 2000 en México, configuran ofros tantos
ejemplos de la enorme gama de modalidades
que ha asumido la utilizacién de fuentes de
financiamiento cuestionables en las campafias
del subcontinente.
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2. La compra de influencia y los conflictos de
interés

Como se dijo mds arriba, aun en los casos en
que los recursos para la actividad partidaria
y elecforal no provienen de fuentes cuestio-
nables ni son obtfenidos por vias ilegales, es
claro que las contribuciones privadas pueden
comprometer el interés publico y, en casos ex-
tremos, “privatizar’ la toma de decisiones por
parte de los funcionarios publicos.

Eso dependerd, entre otros factores, de la
cuantia de las contribuciones, de la transpa-
rencia con que manejen y del grado de discre-
cionalidad con que operen los tomadores de
decisién. En el mejor de los casos, como lo han
mostrado las investigaciones en los Estados
Unidos, Costa Rica y Uruguay, las donaciones
privadas facilitan considerablemente el acceso
de los donantes a los tomadores de decisién,
sin que necesariamente condicionen el conteni-
do de sus deferminaciones.

En palabras utilizadas por la célebre sentencia
de Buckley vs. Valeo en el contexto norteame-
as contribuciones privadas no sélo pue-
den afectar los procesos democrdticos por los
intercambios corruptos a los que efectivamente
den lugar, sino también por la apariencia de

ricano,

corrupcién que con frecuencia generan.

Mas relevante ain es el caso de los medios de
comunicacién privados, que a través de las ta-
rifas diferenciadas que ofrecen a los partidos y
candidatos, han devenido en un crucial donan-
te en especie —acaso el mayor de todos— en
algunos paises de la region.

3. Las iniquidades electorales graves

Aunque seria necio sostener que la posesién
de recursos econémicos por parte de candida-
tos y partidos es capaz de determinar por sf
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misma los resultados electorales, es obvio que
si es capaz de crear significativas barreras
de entrada al proceso electoral para ciertos
grupos. Asimismo, una distribucién de recursos
groseramente desigual puede crear una apa-
riencia de inequidad capaz de afectar la legi-
timidad de los resultados electorales.

Aln mds serios son los casos en que las ini-
quidades econdémicas se combinan con ofro
factor distorsionante: el uso de los recursos del
Estado para favorecer al partido o candidato
oficial. Ello puede ir desde lo mds sutil y difi-
cilmente defectable —como la asignacién de
publicidad estatal en medios de comunicacién
como forma de presionar el comportamiento
periodistico— hasta formas mucho mds obvias
y, generalmente, prohibidas por la ley en los
sistemas democrdticos.

Asimismo, cabe sefialar que una distribucién
mds equitativa de los recursos electorales pue-
de tener efectos considerables en la calidad
de la competencia democrdtica, como lo ha
advertido Giovanni Sartori. Resumiendo, el
costo creciente de las elecciones no es, por si
mismo, un signo de patologia democrdtica. La
mala distribucién de recursos econdémicos en-
tre competidores electorales, en cambio, casi
siempre lo es.

4. La desarticulacién de los partidos y del
sistema de partidos

Una democracia funcional requiere un sistema
de partidos estab

€

no demasiado fragmentado y caracterizado
por dindmicas cenfripetas y no

centrifugas. Asimismo, requiere de partidos sé-
lidos, capaces de alimentar el proceso politico
continuamente y de ser algo mdés que maqui-
narias electorales. Ambos requerimientos, sobre
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todo el primero, son de particular importancia
en los regimenes presidenciales prevalecientes
en la regién, que muestran una propensién im-
portante a experimentar conflictos entre pode-
res cuando coexisten con sistemas de partidos
altamente fragmentados.

Si bien el financiamiento politico no defermina
la volatilidad, el formato o la polarizacién del
sistema de partidos, su regulacién si es capaz
de crear incentivos que marginalmente afectan
su comportamienfo. De manera mds directa,
reglas de financiamiento —y en particular el
méfodo de desembolso escogido para los sub-
sidios estatales, donde éstos existen— pueden
incidir decisivamente en la institucionalizacién

as

de los partidos y en su consolidacién como
agrupaciones con vida permanente.

En ambas dimensiones las tendencias mos-
tradas por la regién no son favorables. Una
revision de la dindmica del sistema de par-
tidos en 1/ paises latinoamericanos desde
finales de la década de 1980 muestra un
aumento del nimero efectivo de partidos en
10 de los 1/ paises. Por ofro lado,
lidad electoral de la regién continda siendo
comparativamente muy alta y alcanza niveles
asombrosamente elevados en paises como
Pery y Guatemala, con sistemas de partidos
con altisimos niveles de fragilidad. Por ofro
lado, con la posible excepcién de los parti-
dos mexicanos y de algunos ofros ejemplos
aislados en ofros pafses (por ejemplo: Fren-
te Amplio en Uruguay, Alianza Republicana
Nacionalista en El Salvador, Partido Revolu-

a volati-

cionario Democrdtico en Panamd), los niveles
de institucionalizacién de los partidos politicos
en la regién son sumamente bajos, aun en
democracias muy consolidadas como Costa

Rica, Uruguay o Chile.

Es importante que las reglas de financiamien-
to politico no creen barreras excesivas a la
participacion electoral. Sin embargo, es por lo
menos tan importante que tiendan a favorecer
—asi sea marginalmente— la consolidacién de
los partidos y una cierta estabilidad del sistema
de partidos.

IIl. ¢QUE HACER? INSTRUMENTOS
DE REGULACION Y EXPERIENCIA
COMPARADA

El papel del dinero en la actividad politica de-
mocrdtica puede ser regulado mediante una
amplic gama de instrumentos legales, cuya
presencia y combinacién dan forma al sistema
de financiamiento politico (SFP).

El SFP es el conjunto de normas que regula el
indispensable flujo de recursos econémicos ha-
cia el sistema politico y desde este ultimo. Es el
marco normativo dentro del cual los partidos y
los candidatos pueden actuar legalmente para
obtener y gastar recursos econémicos para sus
actividades, y dentro del cual las personas fisi-
cas y juridicas —tanto publicas como privadas—
pueden financiar esas actividades. Asimismo, el
SFP define los instrumentos legales para super-
visar y respaldar coercitivamente la aplicacion
de ese marco normativo.

La diversidad de instrumentos disponibles para
regular el financiamiento politico y las numero-
sisimas combinaciones posibles plantean pro-
blemas para los reformadores, pero también
para quienes estudian esta materia, toda vez
que identificar nitidamente los efectos de cada
uno de los instrumentos de regulacién y elabo-
rar prescripciones a partir de esos efectos es
una ardua farea.
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Con todo, a estas alturas, tras més de un siglo
de intentos de regular el financiamiento politico
en la democracia, no es poco lo que sabemos.
Vale la pena detenerse, pues, en el examen
de la diversidad de instrumentos regulatorios y
algunas de las principales lecciones arrojadas
por su aplicacién en diversos contextos, inclui-
do el latinoamericano.

Contrariamente a la percepcién habitual, los
paises de América latina tienen una larga
tradicion de regulacion del financiamiento po-
litico. En particular, han sido pioneros en la
adopcién de subsidios directos para partidos
y candidatos, como lo atestiguan los casos
de Uruguay (1928), Costa Rica (1956) y Ar-
gentina (1961). El retorno de la democracia a
la regién ha generado, predeciblemente, un
creciente interés en esta materia, que se ha
vertido en numerosos esfuerzos regulatorios.
la regién ha avanzado en la adopcién de
normas y, ayudado en parte por una prensa
cada vez mds incisiva, el tema del financia-
miento politico estd definitivamente instalado
en la discusiéon publica. Esto dltimo es, en sf
mismo, un progreso considerable.

Sin embargo, como se ha visto mds arriba, son
abundantes y graves los riesgos que persisten
para las democracias de la regién, derivados
de la inadecuada regulacién de la materia vy,
en particular, de la pobre ejecucién de los con-
froles existentes.

1. INSTRUMENTOS DE REGULACION DEL
FINANCIAMIENTO POLITICO

Los instrumentos legales para regular el finan-
ciamiento politico pueden ser clasificados en
cinco catfegorias:
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A. Regulaciones sobre las fuentes de finan-
ciamiento

Esta categoria incluye aquellos instrumentos
que regulan el flujo de recursos econdémicos
hacia las actividades politicas, tanto contro-
lando o prohibiendo el uso de ciertas fuentes
de financiamiento (regulaciones ‘negativas’ o
“pasivas’) o estimulando el uso de ofras fuentes
(regulaciones “positivas’ o “activas’).

Los confroles mas extendidos pesan, como es
de esperar, sobre las donaciones politicas pri-
vadas. Casi todas las democracias restringen
el uso de, al menos, algunos tipos de donacio-
nes privadas, aunque con niveles de infensidad
muy dispares. Mientras algunos paises simple-
mente imponen un limite a los montos de las
confribuciones, en la mayoria de los casos las
democracias modernas prohiben absolutamen-
te el uso de algunas fuentes de financiamiento.
Los limites a las confribuciones individuales os-
cilan entre US$350 por eleccién en Israel a los
mds de US$250 000 por afio en Japdn. Las
prohibiciones, por su parte, pesan generalmen-
te sobre las donaciones fordneas —prohibidas
en mas de 30 paises— y sobre ciertos tipos de
donaciones corporativas, tipicamente aquellas
de empresas estatales o de firmas beneficia-
rias de contratos o licencias otorgadas por el
Estado.

Practicamente todos los paises
latinoamericanos han introducido
prohibiciones en el uso de cier-
tas fuentes de financiamiento y
una amplia mayoria ha impuesto
limites en relacion con los mon-
tos de las contribuciones.
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la situacién normativa en América Latina es
consistente con esa descripcién. Précticamente
todos los paises latinoamericanos han introdu-
cido prohibiciones en el uso de ciertas fuentes
de financiamiento y una amplia mayoria ha im-
puesto limites en relacién con los montos de las
contribuciones. Entre las prohibiciones, las mds
comunmente adoptadas son aquellas que pe-
san sobre las donaciones de gobiernos, institu-
ciones o individuos extranjeros, de contratistas
del Estado y de fuentes anénimas. Igualmente
importante es que algunos paises de la regién
han prohibido las donaciones de personas ju-
ridicas. Por su parte, limitaciones diversas en
cuanto al monto de las contribuciones indivi-
duales han sido introducidas en varios pafses
de la region.

Tales restricciones sobre las fuentes privadas
de financiamiento buscan responder a los pri-
meros dos riesgos descrifos mds arriba, esto
es, infentan minimizar las oportunidades de
compra de influencia por parte de donado-
res poderosos o controversiales. Como sucede
con ofras medidas regulatorias de tipo restric-
tivo, los limites a las contribuciones suponen
significativos  problemas de aplicacién, de-
mandando, como minimo, la presencia de un
extendido sistema de reporte y auditoria de
los recursos utilizados por los partidos y los
candidatos, un requisifo que ha probado ser
dificil de satisfacer aun para las democracias
mds desarrolladas.

Asimismo, los limites a las contribuciones, par-
ticularmente cuando son excesivamente bajos,
pueden conducir a resultados perversos. Por
ello, no es sorprendente que muchas demo-
cracias, particularmente en Europa Occiden-
tal, sean reacias a establecer comprensivos
contfroles sobre las contribuciones, optando

en cambio por restringir el peso financiero de
los donantes privados por otros medios, como
generosos sistemas de financiamiento publico,
cortas campafias electorales y restricciones se-
veras sobre la publicidad electoral.

B. Financiamiento estatal

El SFP puede no sélo restringir el flujo de di-
nero hacia la politica, sino que también puede
intervenir activamente para darle forma. Pue-
de hacerlo mediante la provisién de dinero,
bienes o servicios publicos a los candidatos
y los partidos. De hecho, el uso de subsidios
estatales es, por mucho, la caracteristica mds
comun los SFP contempordneos.

El término “financiamiento estatal” comprende
tres categorias bdsicas de subvencién: subsi-
dios directos (fondos publicos desembolsados
a partidos y candidatos de acuerdo con un
procedimiento definido por la ley), subsidios
indirectos (subvenciones en especie, como el
acceso a los medios de comunicacién esta-
tales) o subsidios especificos (fondos entre-
gados a organizaciones relacionadas con los
partidos o controladas por ellos, tales como
las fracciones legislativas o sus institutos de
investigacion).

De estas categorias, los subsidios directos son,
sin duda, la més relevante. De hecho, la adop-
cién de subvenciones directas configuro/ pro-
bablemente, la tendencia mds importante en
materia de financiamiento politico. Desde su
temprana adopcién en Uruguay en 1928 vy
durante las Gltimas cuatro décadas en particu-
lar, los subsidios directos han sido introducidos
en mdés de 50 paises. En América Latina, con
el establecimiento en 2003 del financiamiento
pij|ico directo en las |egis|ociones peruana y
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chilena, se consolidé una tendencia mayoritaria
en la regién a instaurar sistemas de financia-
miento estatal directo.

No obsfante su generalizada adopcién, la in-
froduccién de los subsidios estatales —en par-
ficular en su modalidad directa— no ha estado
desprovista de polémica. Ello no sélo por el
costo impuesto a los contfribuyentes —que ga-
rantiza que, en casi todos los casos, la entrega
de subsidios a los partidos y candidatos sea
sumamente impopular—sino también por la in-

certidumbre sobre sus efectos.

Los proponentes del financiamiento estatal en-
fatizan rutinariamente su importancia para dis-
minuir la dependencia de los actores politicos
respecto de los grandes donantes privados,
crear condiciones econdémicas equitativas para
las diferentes opciones politicas y fortalecer la
institucionalizacién de las organizaciones par-
tidarias. Correlativamente, sus detractores han
sostenido por mucho tiempo su ineficacia como
instrumento para proteger a los actores politi-
cos de la compra de influencia, su tendencia a
favorecer a los partidos establecidos y su in-
clinacién a crear situaciones de dependencia
financiera de los partidos respecto del Estado,
liberandolos de la necesidad de atraer nue-
vos miembros. Es un debate que dista de estar
concluido, entfre ofras razones porque el finan-
ciamiento publico —en particular los subsidios
directos— constituye un instrumento extraordi-
nariamente heterogéneo, que se resiste a las
generalizaciones f&ciles de sus efectos.

En efecto, las configuraciones posibles de los
sistemas de subsidio publico son multiples. Todo
sistema de subvencién directa debe definir
cuatro puntos centrales:

46

¢Cudles actores politicos recibirdn el subsidio?

¢Con qué periodicidad serdn desembolsados
los fondos?

¢Cudles barreras de acceso y reglas de asig-
nacién serdn adoptadas?

¢Quién define el monto de la subvencién vy
cémo?

Sobre el primer punto, la estructura central de
los partidos politicos es la receptora por ex-
celencia de los subsidios directos en la gran

mayoria de los paises.

De acuerdo con su periodicidad, los subsidios
directos pueden ser permanentes o electorales,
siendo aquellos casi siempre desembolsados a
los partidos en forma anual, con el propdsito
de apoyar diversas actividades no electorales,
en particular la expansién y mantenimiento de
la estructura partidaria. En muchos casos co-
existen ambos tipos de subvencion.

América Latina muestra una creciente acep-
tacién del financiamiento publico permanente
para el fortalecimiento y desarrollo institucional
de los partidos, incluyendo actividades tales
como la investigacién, la formacién y la capao-
citacién de cuadros partidarios.

El momento de desembolso de los subsidios
electorales también presenta variaciones im-
portantes. Esta caracteristica puede tener una
relevancia considerable, toda vez que las sub-
venciones exclusivamente post-electorales pue-
den implicar un obstaculo infranqueable para
los partidos de reciente creacién, con menores
recursos financieros o con menor capacidad
crediticia. En algunos paises la subvencion es-
tatal opera como un reembolso post-electoral
de gastos, mientras en ofros se permite el ple-
no acceso al subsidio antes de la eleccion.
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En América Latina no existe un patrén homo-
géneo en cuanfo al desembolso del financia-
miento electoral. Unos pocos casos contfemplan
Unicamente pagos post-electorales. En un caso
se entregan los recursos exclusivamente antes
de las elecciones. El resto de los paises ha
adoptado una combinacién de desembolsos
anteriores y posteriores a los comicios.

Casi todos los paises que otorgan subvencio-
nes directas han infroducido algin tipo de ba-
rrera de acceso, con el fin de desincentivar
la proliferacién de candidatos y partidos. Con
frecuencia, la barrera de acceso es definida
por el logro de representacién parlamentaria
en la eleccién previa, pero puede también
consistir en un nimero absoluto de votos, un
cierto porcentaje de los votos, o una combi-
nacién de escafios y votos. Otros paises han
introducido multiples umbrales para diferentes
tipos de subsidio. La ausencia total de barreras
es menos comun y normalmente estd limitada a
algunos subsidios especificos.

En América Latina, una amplia mayoria de los
paises que fienen sistemas de subvencion es-
tatal han previsto algin tipo de barrera legal
para tener acceso al financiamiento publico.

Una vez definido el universo de receptores del
subsidio directo, se aplican las reglas de asig-
nacién. La mayoria de los paises asignan el
grueso de los subsidios directos proporcional-
mente, de acuerdo con el porcentaje de votos
o escafios obtenido en la eleccién previa. Sin
embargo, muchos ofros sistemas han optado
por modificar la asignacién proporcional de
los fondos con algunas reglas que tienden a la
igualdad absoluta entre los receptores, tipica-
mente el desembolso de una parte del subsidio
en partes iguales para todos los beneficiarios.

Sobre el procedimiento de definicién del mon-
to, cabe decir que en cada pals que ha in-
troducido el financiamiento estatal directo,

a
definicion del monto inicial del subsidio recae
en las manos de los legisladores. A partir de
ahi la mayoria de los paises ha preferido for-
malizar en la ley las reglas de cdlculo del sub-
sidio para evitar su manipulacién politica o su
aumento desmesurado. Algunos paises hacen
esto fijando una suma que ha de pagarse por
cada escafio o voto, o simplemente encar-
gando a un enfe apolitico de la definicién del
monto de la subvencién.

Si los métodos para definir los montos de sub-
sidio estatal son heterogéneos, ain mas diver-
sas son las sumas que los paises efectivamente
asignan a la subvencién estatal. Este punto es
relevante, toda vez que resulta claro que cual-
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quiera que sea el efecto buscado por la intro-
duccién de los subsidios directos, se requiere,
como minimo, que los montos del apoyo estatal
sean relevantes con relacién a los costos de la
actividad politica. Si los subsidios publicos han
de tener algun resultado visible, deben alcan-
zar una clerta “‘masa critica’, en ausencia de la
cual el financiamiento estatal simplemente de-
viene un instrumento inocuo. Los casos latinoa-
mericanos oscilan entre los monfos mds bien
generosos de subsidio —de los que México
es el caso mds conspicuo— hasta sumas cuya
capacidad para generar impactos politicos es
mds que dudosa.

Para finalizar la revisién de los mecanismos de
financiamiento estatal, es preciso decir una pa-
labra sobre los subsidios indirectos y especifi-
cos, que generalmente complementan en for-
ma mds modesta a las subvenciones directas.

Aparte de la préctica casi universal de oforgar
apoyo institucional a los miembros del Poder
legislativo —prdctica que sélo parcialmente
puede ser considerada un apoyo a los parti-
dos politicos strictu sensu— otras tres formas de
subsidio indirecto merecen ser mencionadas:
el uso privilegiado o gratuito de los servicios
publicos; las exenciones impositivas para las
donaciones poltticas, y la emisién gratuita de
publicidad en los medios de comunicacién es-
tatales. El uso gratuito del correo para efectos
de contactar a los votantes es muy comin a ni-
vel. En muchos ofros casos, exenciones fiscales
han sido dispuestas para incentivar las dona-
ciones politicas y su transparencia. Finalmente,
el acceso gratuito a los medios de comunica-
cién estatales es una practica muy extendida
en Europa Occidental y, crecientemente, en
ofras regiones. Esto es un reconocimiento ex-
plicito a la enorme importancia de los medios
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de comunicacién social —en particular la televi-
sién— que hoy constituyen la arena fundamen-
tal de las luchas electorales.

Este Ultimo punto merece particular atencién
en América Latina. En efecto, la modalidad de
subsidio indirecto mds importante en la regién
lo constituye el acceso gratuito concedido a
partidos y candidatos a los medios de comuni-
cacién estatales, privados o a ambos. Este be-
neficio se utiliza en buena parte de la regién,
casi siempre oforgando acceso gratuito a los
medios estatales de comunicacién, durante la
vigencia de la campafia electoral. Unicamente
en Brasil, Colombia, México, Panamd y Pert la
legislacion electoral especifica que el acceso
de los partidos a los medios de comunicacién
es de carécter permanente. En algunos casos
(Brasil, Chile, México vy, desde 2010, Argenti-
na), el acceso a una “franja” gratuita de publici-
dad en los medios coexiste con una prohibicién
de la adquisicién de espacios adicionales de
publicidad en la television o la radio. En los
demds casos, sin embargo, la “franja” puesta
a disposicién por el Estado no impide la posi-
bilidad de contfratar espacios publicitarios pri-
vadamente.

¢Qué sabemos sobre los efectos del financia-
miento estatal para partidos y candidatos? La
respuesta a esta pregunta es extremadamente
compleja, habida cuenta de la heterogeneidad
de los mecanismos de subsidio y su imbricacién
con la estructura institucional que les rodeq,
que condiciona sus efectos. Pese a eso, la evi-
dencia disponible tiende a mostrar fres cosas:

(i) Los subsidios estatales tienen un efecto bas-
tante limitado en el control de las prdcticas
cuestionables de financiamiento politico. Las
experiencias de Canadd y casi toda Euro-
pa Occidental sugieren que los subsidios
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No existe evidencia alguna de
que, como lo sostienen algunos
criticos, el financiamiento esta-
tal tienda a cosificar el sistema
de partidos. Por el contrario, la
informacién disponible sugiere
que los sistemas de subsidio
tienden a favorecer a los parti-
dos pequefios

estatales pueden efectivamente reducir el
peso de las grandes donaciones privadas
en las finanzas partidarias. Sin embargo,
esto es el resultado de la presencia de una
compleja combinacién de factores institucio-
nales (campafias cortas, restricciones a la
emisién de publicidad electoral, incentivos
fiscales para las donaciones pequefias, et-
cétera), antes que de la simple disponibili-
dad y generosidad de los subsidios publi-
cos. Aun mds, la lista de paises en los que
la existencia de generosisimos sistemas de
subvencién ha sido totalmente incapaz de
evitar graves irregularidades en el finan-
ciamienfo politico incluye a lIsrael, Francia,
Espafia, Italia, Austria y Alemania.

(i) El financiamiento publico puede tener y
usualmente tiene un efecto equilibrador de
la competencia electoral. No existe evi-
dencia alguna de que, como lo sostienen
algunos criticos, el financiamiento estatal
tienda a cosificar el sistema de partidos.
Por el contrario, la informacién disponible
sugiere que los sistemas de subsidio tien-
den a favorecer a los partidos pequefios
y que, en algunos casos, son decisivos en
las posibilidades de competir de partidos
y candidatos sin vinculos cercanos con los

sectores empresariales. En América Lating,
en particular, el financiamiento estatal suele
ser casi la Unica forma de equilibrar el des-
proporcionado peso de pequefios circulos
empresariales en las finanzas partidarias.

(i) Cuando los subsidios se entregan a los par-
tidos y en particular cuando los desembol-
sos se hacen anualmente, los fondos estata-
les pueden tener un efecto ostensible en el
crecimiento y robustecimiento de las estruc-
turas partidarias. Aunque este efecto “buro-
cratizante” ha sido impugnado en algunos
contextos desarrollados como un signo de
debilitamiento del poder de los miembros
sobre la dirigencia partidaria, en el caso de
la mayoria de las democracias en América
Lating, el fortalecimiento de las estructuras
partidarias es, mds bien, una necesidad sis-
témica de la mds alta importancia.

Debe insistirse en que estas son simplemente
tendencias cuya aplicacién en el caso concreto
es enferamente contingente al disefio de cada
sisema de subsidio, a su relevancia econémica
y a su relacién con el sistema electoral vy, en
general, el marco institucional en el que ocurre
la competencia democrdtica.

C. Regulaciones sobre el gasto electoral

Analizaremos a continuacién las reglas que esta-
blecen topes generales al gasto electoral de los
partidos y candidatos, asi como los limites y pro-
hibiciones que pesan sobre algunos rubros es-
pecificos, particularmente la publicidad electoral.
También se incluyen en esta categoria los limites
dispuestos para la duracién de las campafias.

Los topes generales de gasto son poco comu-
nes enfre las democracias. Esto es un reflejo
de sus significativos problemas normativos y
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précticos. La experiencia acumulada con los
topes generales es entreverada en el mejor
de los casos. Aun los casos mdas exitosos, como
Gran Bretafia y Canadd, donde los limites
han sido rigurosamente puestos en prdctica y
generalmente reconocidos como algo positivo,
muestran algunos de los complejos dilemas in-
herentes a su aplicacién. En Gran Bretafia, los
topes de gasto por distrito electoral perdieron
gradualmente su relevancia con el crecimiento
secular del gasto realizado por los partidos a
escala nacional, solo recientemente controlado
por la legislacion.

Entre tanto, en Canadd, la regulacién de los
gastos realizados por ferceros ajenos al proce-
so electoral con el fin de incidir en su resultado,
ha demostrado ser précticamente imposible
pese al visible papel que esos desembolsos
han jugado en algunos comicios. En casi todos
los ofros casos los topes generales han sido
ineficaces por distintos motivos que van desde
la inadecuada definicién de lo que ha de con-
tar como gasto electoral hasta la infroduccién
de topes excesivamente bajos, pasando por la
debilidad de los mecanismos de supervisidn y
la presencia de fuertes incentivos hacia el au-
mento del gasto derivados de otras caracte-
risticas institucionales. Asi, mientras por mucho
tiempo los topes fueron demasiado altos para
ser Utiles en Espafia, en ofros paises, como Aus-
tralia, Colombia, India, Israel, Rusia, Corea del
Sur, Ucrania y los Estados Unidos (1925-74), los
actores politicos consistentemente los han ig-
norado.

Con la infencién de evitar algunas de estas
consecuencias, ofros SFP han enfocado sus res-
tricciones hacia rubros singularmente visibles y
onerosos, como la publicidad electoral. Casi
todas las democracias en Europa Occidental
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prohfben la compra de publicidad electoral
en la televisién, al tiempo que otorgan espa-
cios publicitarios gratuitos a los partidos en los
medios de comunicacién estatales. Como he-
mos visto mds arriba, esta opcién ya ha sido
adoptada, con variaciones, por algunos pai-
ses latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chile y

México).

Si bien esta solucién ha sido generalmente re-
conocida como una forma eficiente de cortar

los costos de la actividad electoral y reducir la
presién econémica sobre los partidos, la apli-
cabilidad general de este modelo es dudosa.
Para funcionar requiere, entre otras cosas, de
la presencia de poderosas empresas estata-
les de comunicacién —algo poco comin en las
democracias fuera de Europa Occidental—,
asi como, probablemente,
competencia electoral centrada en los partidos
politicos, que evite la atomizacién de la publi-
cidad que se presenta en los sistemas orienta-
dos a las candidaturas individuales. Quizéd més
importante es el hecho de que los efectos de
este modelo en la proteccién de la equidad
electoral son ambiguos. Como es el caso con
los topes generales de gasto,
emisién de publicidad pueden convertirse en
una injusta proteccién a los partidos oficiales y
en un obstdculo importante para la oposicién,
particularmente en aquellos casos en que los
gobernantes contindan disfrutando de un ac-
ceso ilimitado a los medios de comunicacién

a existencia de una

os limites a la

oficiales.

D. Regulaciones tendientes a la transparen-
cia financiera

El cuarto grupo de reglas es aquel que obli-
ga a los partidos, candidatos y ofros actores
politicos a reportar a las autoridades publicas
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las fuentes de sus recursos econémicos y/o el
uso dado a esos recursos. También incluye las
reglas que definen si esa informacién es o no
auditada y, finalmente, si es o no publicada.

Estas regulaciones presentan considerables va-
riaciones entre paises. Por lo general, imponen
la obligacién de elaborar reportes financieros
a los partidos politicos mas que a los candi-
datos, sobre actividades regulares tanto como
electorales, con divulgacién de las fuentes de
financiamiento asi como de los gastos, y con la
realizacién de auditorias de la informacién por
parte de alguna autoridad competente.

En el caso de América Latfina, casi todos los
paises imponen la obligacién a los partidos de
reportar periédicamente sus finanzas, en fan-
to sélo unos pocos lo hacen, ademds, con los
candidatos individuales. Ademds, en todos los
demds paises existe algin érgano encargado
del control y la fiscalizacién del financiamiento
de los partidos, tarea que ha sido asignada
en la mayoria de los casos a los organismos
electorales. La experiencia mexicana es parti-
cularmente relevante en este sentfido, en la me-
dida en que el Instituto Federal Electoral tiene
la potestad de obligar a los partidos a tener
cuentas Unicas, asf como de redlizar fiscaliza-
cién in situ y aleatoria durante la temporada
electoral, facultades que el organismo electoral
ha utilizado extensivamente.

Por dltimo, la situacién en cuanto a la publica-
cién de informaciéon es bastante menos clara
en la regién. Si bien varios obligan a divulgar
los resultados de las auditorias realizadas so-
bre las cuentas de candidatos y partidos, en el
resto de la regién, esa informacién no necesa-
riamente entra en el debate publico.

Las reglas de transparencia buscan arrojar luz
sobre las fuentes de apoyo de partidos y can-

didatos, asi como sobre el cumplimiento por
parte de estos de la legislacién de financia-
miento polftico. Revelar esa informacién puede
tener un valor infrinseco para la democracia,
pero las reglas de transparencia también tie-
nen una decisiva importancia instfrumental para
hacer posible el éxito de otras medidas de re-
gulacién del financiamiento politico, como los
limites a las contribuciones y al gasto. La efica-
cia de los topes depende casi enteramente de
la presencia de un sélido sistema de reporte y
divulgacién de las finanzas de partidos y can-

didatos.

Estas reglas son la pieza maestra de la re-
gulacién del financiamiento politico en muchos
paises, en particular los Estados Unidos. Con
todo, su aplicacién no estd exenta de agudos
dilemas normativos y prdcticos. Por un lado, es-
tas reglas implican la divulgacién publica de
informacién clave sobre la vida interna de las
organizaciones politicas y, por ello, un cierto
nivel de control estatal sobre ellas. Por otro
lado, estas normas reflejan la nocién de que,
antes que asociaciones privadas, los partidos
son entidades cuasi publicas y que los benefi-
cios sociales de divulgar las fuentes de apoyo
financiero de los acfores politicos son mds im-
portantes que la proteccién de la privacidad
de los donadores.

Sin embargo, ambas nociones han sido consis-
tentemente rechazadas en muchas democra-
cias, incluso algunas fuertemente consolidadas,
como Suecia y Suiza. La proteccién de la pri-
vacidad es una preocupaciéon particularmente
sensible en democracias que recientemente
han abandonado un pasado autoritario, en las
que el temor al acoso gubernamental estd aun
fresco en la mente de muchos actores politicos.
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TiESTA EN MINIATURA

LEASTE

E. Régimen sancionatorio

Esta categoria incluye todas las sanciones dis-
puestas para las eventuales violaciones a los
limites, prohibiciones y obligaciones derivadas
de las cuatro categorias normativas anteriores.

A nivel internacional, las multas son, por mu-
cho, la modalidad mdés comin de sancién por
la violacién de la legislacion de financiamiento
politico, y han sido utilizadas en algunos casos
—México e Israel, en particular— con excep-
cional severidad. Con frecuencia, tales multas
estdn ligadas a la provisién de subsidios esta-
tales, que en muchos paises se han convertido
en una herramienta fundamental para asegu-
rar el cumplimiento de ofras regulaciones al
financiamiento politico. Asf,
versos tipos de irregularidades financieras por
parte de los partidos —por ejemplo la presen-
tacién de reportes tardios o incompletos— es
sancionada con la retencién de subvenciones

a comisién de de
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estatales. En América Latina, en tanto prdcti-
camente todos los paises han dispuesto multas
para respaldar los controles al financiamiento
politico mientras que la utilizacién de los sub-
sidios estatales como mecanismo coercitivo es
bastante menos extendida.

Aunque las penas privativas de libertad exis-
ten en muchos textos legales de regulacion del
financiamiento politico, su imposicién es mds
bien excepcional en esta materia y se limita,
por lo general, a casos con una larga historia
de escandalos en las finanzas partidarias. En

o, algunos politicos
han sido efectivamente sancionados y encar-

Israel y Japdn, por ejemp

celados por la violacién a las regulaciones del
financiamiento de campafias.

En materia sancionatoria, como en otras, la
experiencia infernacional es sugerente de la
importancia de tener una dosis de precaucién,
"para no caer en el error de la sobrerregula-
cién ni en la criminalizacién de la politica”.

La imposicién de sanciones excesivamente se-
veras ha mostrado tener efectos ambiguos v,
en algunos casos, hasta confraproducentes. Si
aun las mdas pequefias faltas acarrean serias
penas, las autoridades encargadas de aplicar-
las pueden mostrarse reacias a imponerlas. En
paises como Australia y Canadd, en los que la
ley no deja mdas opcién que la via penal para
sancionar violaciones a la legislacién de finan-
ciamiento politico, este camino ha sido sistemd-
ticamente evitado y ha dado lugar a enfoques
md&s dirigidos hacia la reparacién de los dafios
derivados del incumplimiento de la ley. De la
misma manera, la aplicacién de devastadoras
sanciones electorales —como la anulacién de
la eleccién de los politicos que infringen la ley
(por ejemplo en Francia y la India) o la cance-
lacién inmediata del asiento de registro de los

Daniel Zovatto

partidos que violan la legislacién ha sido casi
siempre evitada en razén de sus consecuencias
politicas, potencialmente muy serias.

Lla experiencia latinoamericana es reveladora
en este sentido. A pesar de que las sanciones
penales para donantes o candidatos existen
en la legislacién electoral en nueve paises del
subcontinente, su aplicacién ha sido prdctica-
mente nula, con la posible excepcion de Méxi-
co. Un estudio reciente de la experiencia de los
paises centroamericanos, donde no ha habido
una sola condena penal o electoral por asun-
tos relacionados con el financiamiento de par-
tidos —pese a numerosos casos de violacién
flagrante de la legislaciéon de control— sélo
sirve para confirmar este fenémeno.

Como hemos sefialado en varios de nuestros
escritos sobre este tema, sin un sistema eficaz
de sanciones que comprenda, no sélo las tra-
dicionales multas, sino también castigos que
afecten la libertad individua

, las normas sobre
financiamiento no pasardn de ser un conjunfo
de buenos propésitos. Sin embargo,
cia comparada sugiere que, mds importante
aun que la severidad de los castigos, es la
existencia de un régimen gradual, variado v,
sobre todo, creible de sanciones. Su presencia
afiade gran potencia a las regulaciones sobre

el financiamiento politico.

a eviden-

Resumiendo: Esta somera revisién de los ins-
trumentos bdsicos de regulacién del financia-
miento politico sugiere un punto crucial: no hay
soluciones regulatorias obvias ni mucho menos
Unicas a los refos planteados por el papel del
dinero en la polftica.

Las curas milagrosas tipicamente ofrecidas en
las discusiones sobre la reforma al financic-
mienfo politico no son mds que espejismos. En
esta materia la regulacién implica complejas

escogencias normativas y prdcticas, cuyo éxito
estd lejos de estar garantizado. Las respuestas
a los urgentes problemas planteados en la sec-
cién anterior estdn cundidas de elementos va-
lorativos que restringen el rango de soluciones
aceptables en un contexto politico determina-
do. Asi, la decisién de proteger mds o menos
la privacidad de los ciudadanos al hacer do-
naciones politicas, o de intervenir més o menos
en el dmbito interno de los partidos politicos,
o de privilegiar mds o menos la libertad de
expresion frente a la igualdad electora
dentemente cambiard la prioridad oforgada a
diferentes temas y, en dltima instancia, el talan-
te de la reforma adoptada.

, evi-

Cada sistema politico combina los instrumen-
tos de regulacién del financiamiento politico en
forma muy diversa, de acuerdo con sus urgen-
cias coyunturales, los rasgos de su cultura poli-
tica, las caracteristicas del entorno institucional

pre existente y, como siempre, los intereses po-
liticos de quienes elaboran las normas.

Nada de esto implica que la experiencia inter-
nacional sea irrelevante como guia o que que-
pa defender un relativismo normativo ramplén
y peligroso, para el que todos los esquemas de
regulacién del financiamiento politico valen lo
mismo y ninguno vale nada. Lo Unico que esta
advertencia impone es una cierta modestia en
el alcance de las prescripciones que se hacen
en esta materia. Si es posible identificar algu-
nos instrumentos regulatorios que han mostrado
su utilidad para controlar razonablemente bien
algunos de los principales riesgos derivados del
financiamiento politico y los autores lo haremos
en la Ultima seccién de este documento. Pero es
necesario tener claro que la adopcién de esos
instrumentos no es posible o aun deseable en
todos los confextos y que sus efectos son siem-
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pre contingentes al entorno institucional preexis-
tente. A este punto regresaremos mds adelante.

IV.LECCIONES SOBRE LA REFORMA
DEL FINANCIAMIENTO POLITICO

Que una regulacién adecuada y efectiva
del financiamiento politico sea muy necesaria
en América Latina, no la hace inevitable. La
historia reciente de la regién estd llena de
ejemplos de reformas condenadas al fracaso
por problemas en su disefio y ejecucion. En
muchos casos tales defectos no son mas que
la materializacién de intereses opuestos a la
regulacién de una materia muy sensible para
la competencia electoral. En ofros, sin embar-
go, los resultados decepcionantes no son mds
que el reflejo de la inflacion retérica,
tos v las expectativas desproporcionadas que
casi siempre acaban gobernando la discusién
del tema.

oS mi-

Aungue se sabe mucho menos del tema de lo
que seria conveniente para la democracia,
que se sabe con cierta rigurosidad tiende a
mostrar que los instrumentos para regular su in-
fluencia en la politica pocas veces logran algo
mds que un éxifo moderado vy fransitorio.

o

la experiencia internacional sugiere que si los
esfuerzos regulatorios en materia de financia-
miento politico han de alcanzar, al menos, ese
modesto nivel de éxito, algunas reglas bdsicas
deben ser observadas.

1. Haga las preguntas correctas

Esas preguntas, son, al menos, seis:

¢Coémo minimizar el riesgo de la entrada de
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fuentes de financiamiento cuestionables en los
partidos y campafias?

¢Coémo minimizar el riesgo de que, como con-
secuencia de la busqueda de recursos para las
campafias o las actividades partidarias, emer-
ian conflictos de interés para los tomadores de
decisién y de que, si emergen, no sean defec-
tados por los ciudadanos o la prensa?

¢Cémo minimizar el riesgo de la utilizacién
electoral de recursos publicos por parte de las
autoridades del gobierno?

¢Cémo generar condiciones en que un grupo
adecuadamente amplio de partidos o candi-
datos tenga una posibilidad minima de hacer
llegar su mensaje a los votantes?

¢Cémo generar condiciones para que la regu-
lacién del financiamiento politico no alimente
la inestabilidad del sistema de partidos y con-
tribuya a la institucionalizacién de los partidos?

¢Cémo crear condiciones para que la legis-
lacién sobre financiamiento politico se aplique
eficazmente?

Mucho mas que la mayoria de
los temas electorales, el estu-
dio del financiamiento politico
esta cundido de preconcep-
ciones y opiniones disfrazadas
como verdades facticas.

Cada una de esas seis preguntas apunta a
un tema fundamental para la salud de demo-
cracia, desde la integridad de los tomadores
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de decisiones hasta la equidad electoral y
la credibilidad de las leyes. Es virtualmente
imposible que alguna reforma pueda acome-
ter todas estas necesidades simulténeamente,
plenamente o siquiera coherentemente. En
todo caso, no todas son igualmente priorita-
rias en fodos los contextos. Por eso, es fun-
damental que toda reforma se sustente en un
diagnéstico medianamente riguroso de lo que
urge modificar.

2. Preguntese si los fundamentos estdn en su
lugar

Si bien las dificultades para regular el finan-
ciamiento politico son comunes a todas las
democracias, se plantean en forma mds clara
en las democracias en vias de desarrollo y en
los casos de paises que estdn experimentan-
do transiciones democrdticas. Hay que tener

presente, que la investigacién y regulacion del
financiamiento electoral estén fundamentadas
en “supuestos de modernidad’, esto es, supo-
nen la existencia de instituciones electorales y
contraloras consolidadas, partidos politicos con

un minimo de institucionalizacién, y una prensa
habil, diligente, independiente y protegida de
la intimidacién politica.

la regulacién del financiamiento politico no
sélo demanda paciencia; exige también pres-
tar atencién a aspectos politicos muy bdsicos
sin los cuales estd condenada al fracaso. Se
trata, de algin modo, de una reforma politi-
ca de “segunda generacién’ que los sistemas
democrdticos sélo pueden razonablemente
emprender una vez que tareas bdsicas -tales
como el empadronamiento de la ciudadania y
la eliminacion del fraude electoral- ya han sido
completadas exitosamente.

3. Cuestione las verdades convencionales

A su sentido de urgencia, los reformadores
deben afiadir un cierfo escepticismo que les
permita revisar algunas de las mds extendidas
creencias en materia de financiamiento politi-
co, que frecuentemente confunden mds de lo
que iluminan y distorsionan mas de lo que des-

criben.

Mucho mds que la mayoria de los temas elec-
torales, el estudio del financiamiento politico
estd cundido de preconcepciones y opiniones
disfrazadas como verdades fdcticas. La falta
de evidencia sélida no obsta para que algu-
nas aseveraciones fengan efectos politicos muy
reales y terminen orientando los esfuerzos re-
gulatorios.

Hacen mal los reformadores cuando asumen
que lo es. Se vuelve a plantear, asi, un punto
ya mencionado: nada sustituye al diagnéstico
como base de toda reforma. Y no cualquier
diagnéstico, sino uno fundado en evidencia
empirica y en métodos rigurosos.

4. Aproveche las crisis

Si algo ha mostrado reiteradamente la expe-
riencia internacional es que los infenfos para
reformar integralmente las reglas de financia-
miento politico rara vez ocurren en forma es-
pontdneaq, preventiva o inevitable. Tanto en las
democracias desarrolladas como en las en vias
de desarrollo, la experiencia ha mostrado que
tales reformas casi siempre son el resulfado de
escandalos y crisis que ponen el tema en el
centro del debate politico. La crisis suele ser la
madre de la reforma (o al menos su “partera’)
y la mejor aliada de quienes tienen genuino
interés en mejorar la regulacién vigente.

o,
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5. Legisle pensando en el largo plazo, pero
revise en el corto plazo

Si bien las crisis sobrevinientes pueden ser dis-
paradores de la reforma, no es conveniente
que definan exclusivamente su contenido. La
experiencia comparada aconseja evitar cam-
bios en las reglas politico-electorales para res-
ponder a hechos variables y coyunturales, es
decir, exclusivamente a problemas del momen-
to. Aunque esos problemas tifien fodo esfuerzo
regulatorio, es preciso aquilatarlos en su verda-
dera dimensién,

La reforma del financiamiento politico debe ba-
sarse en una mirada estratégica de mediano y
largo plazo. La politica -al igual que la econo-
mia- demanda una visién de futuro, basada en
un conjunto de reglas de juego claras y esta-
bles. Piénsese en la cadena de fendmenos que
un cambio en las reglas de financiamiento trae
aparejada: adecuacién de las maquinarias
partidarias al nuevo sistema, incluyendo nuevas
formas de relacionamiento con los electores:
ajuste de los medios de comunicacién a nuevas
formas de hacer politica; y adecuacién de las
esfructuras de administracién de la autoridad
electoral a la nueva realidad, para no citar
sino algunos de los cambios mds notorios. Esto
no puede ni debe estar cambiando radical-
mente en cada campafa.

Sin embargo, serd inevitable hacer ajustes, vy
hay que estar abierto a ellos. La regulacién
del financiamiento politico es conocida en Ale-
mania como la “legislacién interminable”. Todo
reformador debe estar muy consciente del ca-
racter fentativo de sus esfuerzos y de la ne-
cesidad de revisarlos periédicamente. Este es,
como he venido sosteniendo en mis escritos, un
tema condenado a la sucesién de distintas re-
formas legales; de ahi la importancia de tener
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en cuenta su cardcter fluctuante y coyuntural.
Nuevas fuentes y practicas de financiamiento
sustituirédn a las anteriores y formas inespera-
das de vulnerar la legislacién vigente serdn
invariablemente desarrolladas por los actores
politicos. Al igual que la propia construccién de
la democracia, la configuracién de un sistema
efectivo de financiamiento politico es un proce-

so dindmico, una larga travesia en la cual muy
pocas estaciones serdn éxitos rotundos.

6. Preste atencién a la combinacién de ins-
trumentos y al entorno institucional

Cada uno de los instrumentos de regulacién
del financiamiento politico -en particular los
sistemas de financiamiento estatal- admite mu-
chas variaciones y estd ligado a un enforno
normativo mucho mds amplio que condiciona
sus efectos. La evidencia disponible advierte
contra la tentacién de hacer afirmaciones em-
piricas generales sobre los efectos de cada
instrumento de regulacién. Prestar atencién a
la combinacién de normas es crucial para pre-
decir con algin nivel de precision los efectos
de las normas de financiamiento politico. Olvi-
dar esto es una receta para las prescripciones
equivocadas vy las sorpresas desagradables.

Aln mds, en algunos casos las medidas reque-
ridas para enfrenfar algunos de los dilemas
fundamentales del financiamiento politico no
serdn consistentes con las requeridas para li-
diar con ofros. Algunos pasos necesarios para
mejorar la calidad de la competencia elec-
toral, por ejemplo, no necesariamente serdn
compatibles con el imperativo de no alimen-
tar la inestabilidad del sistema de partidos. En
esfo, como en tantas ofras cosas, se aplica la
vieja regla de vida de que no todas las cosas
buenas vienen junfas.

De la misma manera es vital prestar atencién
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al entorno politico e institucional en que se
introducen las regulaciones del financiamiento
politico. Factores como el tipo de régimen, el
sistema electoral, la presencia de estructuras
unitarias o federales, la fragmentacion del sis-
tema de partidos, el arraigo de las identida-
des partidarias, el alcance vy la profundidad
de la intervencién estatal, v las prerrogativas
judiciales, para mencionar unos pocos, mol-
dean decisivamente los incentivos y las ne-
cesidades financieras de los actores politicos,
los obstéculos para monitorear los flujos de
confribuciones y gastos, y, en Ultima instancia,
los efectos de cualquier sistema de financia-
miento politico. Asi, por ejemplo, los sistemas
electorales orientados a las candidaturas in-
dividuales, los sistemas de voto preferencial,
las estructuras federales y los sistemas de
partidos altamente fragmentados producen
un aumento en el nimero de esfructuras de

campafia y reducen las economias de escala
que son inherentes a modelos mds centrali-
zados. Al multiplicar los puntos de entrada y
salida del dinero vy, por ello, los obstaculos
para aplicar controles financieros,
ras electorales descentralizadas requieren de
un marco regulatorio diferente del que pre-
cisa un sistema basado en listas partidarias
cerradas en un pais con estructura unitaria.
Lla tarea de disefiar regulaciones adecuadas
al financiamiento polftico requiere, pues, que
los reformadores comprendan los vinculos que
ligan las reglas de financiamiento politico a su
entorno institucional y politico.

as estructu-

Nada de esto hace de la prediccién de los
efectos de una reforma una ciencia exacta,
ni cosa parecida. Con toda seguridad, toda
reforma acabard por generar consecuencias
imprevistas y, casi siempre, no deseadas. Tener
la humildad y la sabiduria para revisar con al-

guna regularidad las normas infroducidas es,
por ello, esencial.

7. Sea moderado

Si bien es cierto que en lo que se refiere a
la regulacion del financiamiento politico nada
sustituye a la aplicacién efectiva de la ley, es
igualmente cierfo que la medicina regulatoria
debe tomarse en dosis cuidadosamente admi-
nistradas. La historia no ha tratado con amabi-
lidad los intentos de introducir normas draco-
nianas para regular el financiamiento politico.
Como se mencioné mds arriba, los topes gene-
rales de gastos, por ejemplo, han demostrado
ser de dificil aplicacién y han acumulado una
larga historia de fracasos en pafses que van
desde los Estados Unidos hasta Japén.

lo mismo puede decirse de los intentos de
instaurar prohibiciones absolutas de las con-
tribuciones privadas. En los pocos casos en
que los reformadores han tratado de hacerlo
-como en la India y Francia-, han recibido
sorpresas desagradables: las contribuciones
privadas han continuado realizdndose pero
en formas singularmente corruptas y opacas,
obligando a los reformadores a volver sobre
sus pasos y a re-legalizar los aportes priva-
dos. Yace aqui una leccién crucial: entre mas
dificil se haga a los partidos y candidatos re-
caudar fondos por vias legales, mas probable
serd que lo hagan mediante procedimientos
oscuros y cuestionables.

8. Busque aliados y construya consensos

La reforma de las reglas de financiamiento po-
litico no es simplemente un problema técnico
sino, ante todo, politico. Generalmente los re-
formadores se mueven en un angosto espa-
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cio en el cual deben acometer dos tareas a
veces incompatibles: por un lado, la de cons-
truir amplias coaliciones que pongan presién
sobre quienes se benefician del statu quo -
tipicamente, los partidos establecidos- y, por
otro, la de involucrar tanto como sea posible
en la elaboracién de la reforma a los parti-
dos politicos. Estos Gltimos casi siempre resis-
ten cualquier proceso tendiente a cambiar las
condiciones de la competencia democrdtica
e invariablemente tratardn de hacer fracasar
aquella legislacion que les sea impuesta en for-
ma inconsulta. Tampoco debe olvidarse nunca
que, antes que nadie, los personeros de los
partidos son los verdaderos expertos en ma-
teria de financiamiento politico. Ese caudal de
experiencia no debe ser desaprovechado por
ninguna reforma.

Todo esto requiere cierfamente buscar aliados
dentro y fuera del sistema politico. La prensa
independiente, que ha demostrado ser acaso
el mdés poderoso control sobre las practicas
cuestionables de financiamiento politico en mu-
chas democracias, puede ser un dliado par-
ticularmente poderoso en esta materia. Pero
sobre todo requiere concebir la reforma como
un proceso basado en el didlogo y el consen-
so, en el cual participe el mds amplio espectro
posible de actores politico-partidarios y en el
que sean involucrados y consultados diferentes
sectores sociales. Esfo permitird que la reforma
que se adopte adquiera, ademds de un alto ni-
vel de legitimidad, sostenibilidad en el tiempo.

9. Acompahde la reforma con recursos ade-
cuados

Todo sistema efectivo para regular el finan-
ciamiento politico debe venir aparejado de
recursos econémicos, humanos y juridicos para
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hacerlo aplicar, si no ha de perder totalmente
su credibilidad. Este punto es particularmente
relevante en América Latina, donde existe una
enorme propensién a creer que la infroduccién
de cambios en los estatutos legales garantiza
por sf misma un impacto en la realidad. El caso
de México, ya mencionado, muestra que es
posible acometer con relativo éxito la creacién
de controles al financiamiento politico, pero
que ello requiere de instituciones robustas y de
muchos, muchos recursos. Que no se olvide: las
reformas fallidas son md&s que simplemente ino-
cuas. Por el contrario, alimentan el desencanto
politico de la ciudadania y afectan la credibili-
dad de futuros esfuerzos de regulacién.

10. Sea realista

Esta es, acaso, la leccién mds importante. Es
razonable esperar que regulaciones bien con-
cebidas y aplicadas reduzcan significativamen-
te las précticas de financiamiento politico mas
cuestionables y riesgosas para la democracia.
Sin embargo, creer que la infroduccién de esas
regulaciones serd capaz de erradicar, de una
vez y para siempre, las patologias del financia-

miento politico es absurdo y confraproducente.

Qluienes aspiren a elaborar reformas en esta
materia no deben abrigar grandes ilusiones
sobre las victorias que les esperan como resul-
tado de sus empefios. Después de todo, existe
muy poca evidencia de que la introduccién -y
aun la cabal puesta en practica- de controles
sobre el financiamiento politico sirvan para au-
mentar dramdticamente la legitimidad de los
sistemas politicos o la imagen publica de los
reformadores. La lucha para limpiar las prac-
ticas de financiamiento politico es, en el mejor
de los casos, un camino entre riscos. Cuando
se encuentran desprovistas de regulacién, tales
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précticas alimentan sospechas generalizadas
y dafiinas mitologias; cuando se las regula in-
adecuadamente, generan desencanto con las
reformas y escepticismo respecto de las in-
tenciones de los polfticos que las introdujeron;
cuando se las regula rigurosamente, producen
escéndalos recurrentes sobre métodos cuestio-
nables de financiamiento y, en consecuencia,
mayor cinismo politico. Asi, los autores de re-
formas al financiamiento politico pueden fraca-
sar hasta cuando tienen éxito. Por admirables

que sean nuestras ambiciones, es importante
financiamiento

comprender que la reforma de
politico no es més que un infento por limitar los
dafios infligidos a valores democrdticos cen-
trales por el ineludible papel del dinero en la
politica.

Con todo, a pesar de los pesares, no queda
mds camino que emprender la tarea de refor-
ma, sobre todo en América Latina. Los dafios
derivados de la desregulacion del financia-
miento politico son mucho mds grandes que los
derivados de todas las demds opciones. Las
lecciones anteriores no son un llamado a la in-
accién, sino tan sélo un sutil recordatorio de las
grandes dificultades que aguardan a los refor-
madores en este campo. Son esos obstéculos,
os que hacen que sus empefios

precisamente,
sean muy necesarios.

Resumiendo: el norte de las reformas en ma-
teria de financiamiento politico debe ser el
mejoramiento gradual de las condiciones de
equidad y de transparencia, al mismo tiempo
que establecer y mantener regimenes equili-
brados y transparentes de financiaciéon de las
actividades de los partidos politicos, tal como
lo establece el articulo X de la Carta Demo-
crética Interamericana.

La lucha para limpiar las practicas espurias de
financiamiento politico es una batalla que hay
que dar, de manera inteligente y por aproxi-
maciones sucesivas Es crucial asimismo que las
reformas adoptadas vayan acompafiadas de
los recursos necesarios para aplicarlas rigu-
rosamente, de la voluntad de revisarlas cuan-
do muestren sus inevitables limitaciones, y del
realismo para entender que ningun sistema de
financiamiento politico por sofisticado que sea
es capaz de garantizar por si mismo la infegri-
dad vy la transparencia de la actividad politica.
Ademds de buenas normas hacen falta tam-
bién buenas précticas.
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La financiacion ilicita de la politica

Humberto de la Calle

Humberto de la Calle

PRESENTACION

El presente documento tiene por objeto el es-
tudio del impacto de la financiacién ilegitima
de la politica. Dentro de esta categoria ocupa
lugar importante la financiacién ilegal. No obs-
tante, el escenario que muestra la realidad no
se agota en la ilegalidad. Hay un marco difuso
en el que caben también algunas actividades
que aunque no violen la ley, traicionan senti-
mientos ciudadanos, afectan valores centrales
en la democracia y colindan con diversas for-
mas de corrupcién. Un estudio de esta natura-
leza no puede prescindir de esas zonas grises
y, en muchas ocasiones, francamente opacas.

INTRODUCCION. DINERO Y POLITICA

La relacién entre ambos es inmemoria
ria y conlflictiva. Pero inicialmente esa relacién
primigenia entre dinero y polftica fue a la vez
discreta, pacifica e informal. Si ella, pues, es
inmemorial, no lo es en cambio la historia de
las regulaciones y los formalismos. Fue en Gran
Bretafia, en 1883, donde se dicté la primera
norma sobre el financiamiento de la politica.

, hecesa-

Y a partir de dlli, el trabajo ha sido incesante.
Es dificil concebir un pais donde no haya al-
gun tipo de reglamentacién sobre la materia.
El hecho es que dinero y politica forman un
matrimonio indisoluble. Una democracia soste-
nible demanda especial atencién al financia-
miento de la politica. La actividad partidista en

regimenes democrdticos exige organizacién. Si

a esto se suman los eventos electorales,
cesidad de dinero es inescapable. Es claro que
los partidos ya no descansan exclusivamente
en el apoyo espontdneo de los prosélitos. Las
modernas campafias son mds complejas, la
irrupcion de los medios electrénicos de comuni-
cacién ha traido nuevos afanes, las encuestas y
el inevitable elenco de quienes las practican y
las analizan, los focus groups, los spin doctors y
toda la parafernalia electoral contempordnea,
generan un esfuerzo financiero importante. Es
preciso enfender, entonces, que el aporte de
dinero a partidos y candidatos es una inversién
en la democracia lo cual no le quita a la rela-
cién dinero-politica su faz conflictiva.

a ne-

Literalmente, pues, la financiacién de la politi-
ca es un Jano de dos caras. La cara negativa
se refiere a los eventos criticos que genera la
sed inapagable de dinero. Escandalos vinculo-
dos al ingreso de dineros ilegales, corrupcion,
aportes de grupos poderosos entregados con
el objeto de incidir posteriormente en el go-
bierno electo, son fantasmas que recorren el
mundo. Nadie escapa a ellos. Paises ricos y
pobres, democracias occidentales, gobiernos
en el Oriente, partidos en el tercer mundo,
deres en el Norte y en el Sur, todos a ung,
son vulnerables. Hay unanimidad en el sentido
que la financiacién ilicita, en todas sus modali-
dades, afecta gravemente valores democrati-
cos esenciales. Altera una necesaria equidad,
compromete la libertad de los electores y la
autonomia de los elegidos. Adn mds, una deri-
vacién indeseable implica lograr que el ciuda-
dano vote en funcién de los bienes que recibe
del candidato. Este fendmeno, el clientelismo,
mina la esencia de la democracia. Por fin, otro

.

' Pinto Duschinsky, Michael en LUIAMBIO, Alonso. México. En CARRILLO, Manuel, LUJAMBIO, Alonso, NAVARRO, Carlos y
ZOVATTO, Daniel, coordinadores. Dinero y contienda politico-electoral.. Primera Edicién. México. IFE, FCE. 2003. pag. 321
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asunto que hay que cuidar es evitar que la
democracia termine convertida en un sistema
plutocrdtico donde quienes financian dictan las
politicas. Y, por fin, cuando nos enfrentamos a
la captura del Estado por grupos ilegales, es
todo el sistema politico el que estd bajo riesgo.

Por su parte, fambién se afecta la separacién
de poderes, porque en muchos casos se ha
visfo un maridaje entre la rama legislativa y el
gobierno, bien por la incidencia de las dona-
ciones interesadas de campafia, o por franca
corrupcién que fiene derivaciones en ambas
érbita. El resultado es una afectacion severa
del funcionamiento de la democracia y un em-
pobrecimiento de la ética de la administracién
publica.

CATEGORIAS DE LA FINANCIACION ILi-
CITA. VIAS DE INFLUENCIA DEL DINERO

Hay varias fuentes principales:

Por un lado, estd el dinero legal que se entre-
ga en un marco de favorecimiento de grupos
especificos en la formulacién de politicas pu-
blicas. El tipico quid pro quo, muy cercano a
corrupcién o a veces corrupcion pura y dura.
Lla cercania entre algunas donaciones vy el so-
borno ha sido estudiada desde el punto de
vista empfrico, aunque no abundan estudios
sobre el tema.

El otro capitulo es el dinero negro: dinero pro-
veniente de diversas formas de corrupcién, uti-
lizado para adquirir o aumentar el poder a
través de la financiacién de la politica. En este
campo se destaca la creciente incidencia del

2
3

narcotréfico en algunos paises de la region, el
enriquecimiento ilicito y el lavado de activos.
Un tercer escalén que se puede diferenciar
cualitativamente del anterior, dado su cardcter
extremadamente dafiino vy sus efectos verda-
deramente desestabilizadores, es la captura
del Estado mediante una especie de concurso
para delinquir forjado entre politicos y crimen
orgonizodo.

Y, por fin, la presencia de organizaciones ar-
madas que de manera mds o menos desem-
bozada, consolida dicha captura y establece
un marco de poder que se decanta hacia una
situacién endémica en la que la fuerza tiene
que ser utilizada cada vez menos, dado el do-
minio sobre grupos poblacionales? En cuanto
a la primera categoria, uno de los casos de-
bidamente documentados, corresponde a una
investigacion realizada  en Colombia por la
Universidad de Estocolmo -Departamento de
Criminologia-, bajo la direccién de la profe-
sora Nubia Evertsson, y con el auspicio de la
Agencia Sueca de Cooperacién Internacional.
Se llevé a cabo una encuesta con empresa-
rios ([donantes y no-donantes) cuyos resultados
confirman un hecho que puede ser comin a
una variedad de paises: que las donaciones a
las campafias se hacen, en muchas ocasiones,
a la espera de obtener decisiones favorables
de los ciudadanos elegidos, y que, por fan-
to, hay una relacién de proximidad importante
enfre tales donaciones y algunos procesos de
corrupcién polftica. Paso entonces a resefiar al-
gunos de los principales hallazgos del estudio.®

Duncan, Gustavo. Llos Sefores de la Guerra. Planeta. Bogota. 2006.
Evertsson, Nubia. Informe de la Encuesta sobre la financiacidn de las campafias electorales y la corrupcidn politica en Colombia.

Departamento de Criminologia. Universidad de Estocolmo. 2009.
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No obstante, existe el riesgo
en todas partes de que podero-
sos actores del sector privado
capturen politicas y gobiernos
y desbaraten fuertemente las
decisiones democraticas, con-
virtiéndose en una amenaza
significativa para las practicas
de gobierno responsables e
inclusivas.

Muestra estadistica y caracteristicas del es-
tudio.

La muestra corresponde a empresas colombia-
nas, fanto donanfes como no-donantes, en las
que no existe participacién del gobierno y que
tienen sede en cinco de las principales ciuda-
des del pais. Se hizo un interrogatorio de con-
tacto para garantizar el perfil del encuestado,
luego se evalud el cuestionario principal en
talleres en los que participaron la propia Uni-
versidad de Estocolmo vy, luego, en Colombia
Transparencia por Colombia, Programa Presi-
dencial de Luchan contra la Corrupcién, Con-

sejo Nacional Electoral y el Proyecto PNUD/
IDEA.

Durante los meses de Abril y Julio de 2009 se
realizé un total de 302 encuestas, las cuales
fueron luego sometidas a un proceso de depu-
racién para descubrir reficencias y falsedades.
A la muestra ingresaron empresas grandes,
medianas, pequefias y microempresas. Fueron
encuestados funcionarios que ocupaban car-
gos de alta direccion.

Incidencia, politicas institucionales y motivos
para hacer donaciones.

Las firmas encuestadas entregan aportes prin-
cipalmente a los candidatos a corporaciones
municipales, asi: 2/.8% a candidatos a Alcalde
y 23.3% a concejos municipales. La incidencia
de las demds donaciones es menor. 12.5% a
campafias presidenciales, 10.2% a Senado y
10.2% a Céamara de Representantes (Camara
Baja). El 549% de los encuestados manifestsd
enfregar apoyo en especie (publicidad, trans-
porte, comida) mientras que sélo un 37% con-
testé que entrega dinero. En el 59.6% de las
respuestas, las donaciones no superan los 5
millones de pesos (US $ 2500). Sélo un 5.5%

enfregd sumas superiores a 100 millones de

pesos (US $ 50.000)

Se observa que la ideologia o la identificacion
programdtica no es el factor principal para
acceder a las donaciones. En los cuerpos co-
legiados, los empresarios apoyan a mds de un
candidato: 29.4% a mds de un Representante
a la Cémara y 20% a mdés de un Senador.
A su vez, 95% apoyan a mds de un candi-
dato a la Presidencia y 12.5% a mdés de un
candidato a la Alcaldia.  Sélo un 229% de
los encuestados tiene una politica empresarial
institucional para la entrega de donaciones.
Unicamente el 59.6% lleva registros contables
de los aportes y sélo un 51.4% verifica que
el receptor haya registrado debidamente la
donacién ante la autoridad electoral. Las do-
naciones generalmente se deciden ad hoc, en
cada caso. El 40% entrega donaciones a can-
didatos que tienen la misma linea politica de
la junta directiva y otro 40% a candidatos que
tienen una conexién personal con los directivos
o propietarios de la compafia. 12% apoyan
a los que consideran candidatos honorables y
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8% a los que van encabezando las encuestas.
En cuanto a las motivaciones concretas, 38.4%
de los encuestados aducen que sus empresas
enfregan donaciones porque buscan apoyar a
sus familiares o amigos; 15.8% porque esperan
recibir algo a cambio y 16.4% porque apoyar
las campafias hace parte de su responsabili-
dad social.

Te doy para que me des.

El 15.8%, como se dijo, espera alguna retribu-
cién de los elegidos. Al 10.1% les ofrecieron
beneficios y, de éstas, al 45.5% se les pro-
metié la celebracion de contratos estatales;
y al 36.4% el nombramiento de un familiar o
alguien cercano a un cargo publico. Al 72.7%
de las organizaciones que se les prometié al-
guna refribucién, se les indicéd también cémo
obtener lo prometido. Al 50% se le dio que
debian entrar en contacto con la persona que
recibié la donacién y al otro 50% que buscara
a un miembro de alto nivel de la campafia. El
87.5% de las personas de enlace fueron con-
tactadas pero sélo el 50% manifesté haber
recibido las compensaciones ofrecidas. Luego
a un nivel alto de expectativa sobre ventajas
particulares, se suma un claro incumplimiento
de los elegidos.

Con relacién al nivel de influencia sobre la le-
gislacién general mediante apoyos a las cam-
pafias, las respuestas fueron las siguientes. En
cuanto a los alcaldes, 49.5% de los encues-
tados cree que la influencia alcanzada pue-
de ser mucha o moderada. 19.3% cree que
es poca o ninguna. Sobre el Presidente, 43.1%
dice que mucha o moderada mientras el 339
afirma que poca o ninguna.

4 Op. Cit. Pags. 18 y 19.
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Por sectores empresariales, se observa que
para los encuestados los contratistas estata-
les, las multinacionales y los grandes grupos
empresariales son los que derivan la mayor
influencia de las donaciones: 81.1%, 84.2% vy
Q0.7% respectivamente.

Financiacién y corrupcién.

"Bl 94.4% de las empresas encuestadas mani-
fiesta estar de acuerdo con la afirmacién de
que las donaciones a las campafias politicas
son una prdctica de corrupcion. Al indogor
comparativamente algunas formas de corrup-
cién se encontré que para los encuestados el
hecho de retribuir o solicitar compensaciones
a los donantes de las campafias polificas es la
prdctica que ocurre con mayor frecuencia en-
tre los funcionarios electos en cargos ejecutivos
(43.6%) y legislativo (32.2%)" También se pue-
de concluir que hay una "marcada tendencia
a creer que llas donaciones] son usadas por
las firmas para obtener beneficios porﬂcubres
de los lideres politicos a quienes ellos apoyan
(65.1%) y que ademds estas generan compro-
misos (/1.2%) entre las partes involucradas.*

Y, por fin, el 45.8% manifesté estar de acuerdo
en forma parcial o total con la afirmacion de
que las donaciones a las campafias electorales
corresponden a una forma de soborno. Para el
Q6% es mejor entregar donaciones electorales
que ofrecer sobornos.

El anterior estudio permite concluir lo siguiente:

Un porcentaje muy alto de la financiacion pri-
vada va a elecciones locales,
llazgo nuevo frente a percepciones anteriores.

o cual es un ha-

la proporcién de donaciones en especie es
muy alta.

Humberto de la Calle

De igual modo, el problema de la financiacion
ilegal no se presenta Unicamente en las gran-
des ciudades.

El nimero de donaciones pequefias es mayor
que lo percibido con anterioridad. Es equivo-
cada la impresién anterior de que sélo grandes
grupos hacia aportes, aunque el monto global
aportado por éstos es la porcién mds grande.

Ese territorio inexplorado es preocupante, por-
que estd configurado precisamente por las
elecciones mas dificiles de controlar. En efecto,
tanto el nivel local, sobre todo en municipios
alejados, como las donaciones en especie y
la dispersién de donaciones, constituyen un
verdadero desafio a la hora de someterlas a

revision y control.

En esta misma categoria puede incluirse el tras-
paso circular de funcionarios entre sector pu-
blico y privado. Es la llamada puerta giratoria.
Algunos servidores pasan al sector privado y
ejercen influencia en las mismas materias admi-
nistrativas que manejaron de manera oficial. O,
al contrario, dirigentes gremiales acuden al go-
bierno para desarrollar alli las ideas del sector
privado al que pertenecen.

En este orden de ideas merece también algu-
na reflexion el |obby o cabildeo.

“Las empresas tienen derecho a que se las tfenga
en cuenfa en el proceso democrdtico de toma
de decisiones. La préctica del lobby, esto es, los
grupos que ejercen presién sobre los poderes
publicos a fin de favorecer determinados inte-
reses, permife transmitir informacién y opiniones
importantes a los representantes politicos v fun-
cionarios publicos. No obstante, existe el riesgo
en todas partes de que poderosos actores del
sector privado capturen politicas y gobiernos
y desbaraten fuertemente las decisiones de-
mocrdticas, convirtiéndose en una amenaza
significativa para las prdcticas de gobierno
responsables e inclusivas.

En el Informe Global de la Corrupcién 2009 se
demuestran los estrechos vinculos que persisten
enfre las empresas y los gobiernos fanto en los
pafses en desarrollo como en los industrializa-
dos, la diversidad de conflictos de intereses y
los riesgos cada vez mayores de que el lobby
corporativo tenga una influencia desproporcio-
nada. Los estudios de casos de Bangladesh,
Alemania, Malasia y Trinidad y Tobago docu-
mentan la existencia de una peligrosa relacion
enfre las empresas privadas y las instituciones
publicas. En el Reino Unido, se estima que las
compafiias que mantienen fuertes conexiones
con la esfera politica representan casi el 40%
de la capitalizacién bursdtil; este porcentaje al-
canza un impactante 80% en Rusia. Asimismo,
la magnitud y el répido crecimiento del lobby
generan fuerte inquietud acerca de la visibili-
dad igudlitaria y del derecho a ser oidos de
aquellos ciudadanos que no pueden contratar
grupos de presién. En Bruselas, se calcula que
existen 2.500 grupos de presién con 15000
miembros que compiten por tener influencia en
el proceso de toma de decisiones de la Unién
Europea.
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En Estados Unidos, los gastos de las compafiias
asignados a actividades de lobby se han in-
crementado abruptamente. En el dmbito estatal
dichos gastos promedian los 200000 délares
por legislador, v por cada legislador existen
cinco “lobistas” que compiten por su atencién”.’

Mientras que en Estados Unidos hay una
legislacion detallada sobre la materia, muy
pocos paises latinoamericanos han expedido
regulaciones legales® Pese a la resistencia
atévica en Latinoamérica, es pertinente brin-
dar transparencia a una actividad que cada
dia se extiende mds y se vuelve mdés compleja.
Por su parte, Zovatto” menciona una serie de
actos en el punto en que la politica converge
con la corrupcién: Funcionarios publicos que
realmente hacen trabajos partidarios, compra
de votos, cohecho anticipado, cohecho tipico,
defraudacién a la Administracién Publica, tré-
fico ilicito.

En este terreno, sorprende la asombrosa frase
de Bill Clinton: "Pienso que es hipécrita que
alguien en la vida publica diga que no le ayu-
da a hacer parte de una misién comercial el
haber ayudado a la campafia de quien gané
la eleccién. Y esto es algo bueno. Es la forma
cémo funciona el sistema politico”®

Pasemos ahora al segundo aspecto: dinero de
origen francamente corrupto que se utiliza en
el financiamiento de la polftica.

Piblica”.

Es dificil establecer si el monto global de la
corrupcién ha aumentado’ Parece que si,
pero siempre queda pendiente por resolver
la hipdtesis de que lo que ha aumentado
realmente es la capacidad del Estado para
desvelar los casos, en asocio de grupos de
sociedad civil, medios de comunicacién y aca-
demia. Estudios varios sobre cifras de corrup-
cién son dificiles de confrontar con el pasado,
dada la carencia de informacion. Lo que sf
parece indudable es que el efecto nocivo de
la corrupcién, vy la forma como se ha imbrica-
do en circuitos sensibles del Estado, es algo
que va en ascenso.

Es ya una necesidad elevar el estudio de la
financiacién de la politica para examinarlo en
la mesa de la corrupcién, y, en muchos ca-
sos, elevar la corrupcién para examinarla en la
mesa de la captura del Estado.

La captura del Estado busca desplazarlo a fa-
vor de organizaciones paralelas y més o menos
clandestinas donde se moldean las decisiones
segun los infereses de la organizacién o sus
miembros. Se fabrican las reglas bdsicas del
juego, fales como leyes, decretos y regulacio-
nes, a través de pagos a funcionarios oficiales
o influencia ilicita y no transparente sobre ellos.
En los casos crificos, las lealtades de algunos
funcionarios estén del lado de la organizacion
criminal y no del Estado.”®

Informe Global de la Corrupcién - 2009. Transparencia Internacional. Cambridge University Press. Cambridge. UK. 2009.
A mediados del 2003 se aprobé en el Pert la “ley N2 28. 024 que regula la Gestién de Intereses en la Administracion

En Dinero y contienda politico-electoral. Zovatto, Daniel. Fondo de Cultura Econémica. México. 2003. Pg. 41
The perverse effect of Campaign Contribution Limits: Reducing de Allowable Amounts Increases the Likelihood of Corruption

in the Federal Legislature. Nicholls, Philip M. American Bussines Law Journal. Volumen 48, 2011. Pg 116.

Naim sostiene que ha aumentado.  Naim, Moisés, p.13. lllici: How Smugglers, Traffickers and Copycats are Hijacking the

Global Economy (Washington, DC: Inter-American Development Bank, 2005).
10 Kupferschmidt, David. ILLICIT POLITICAL FINANCE AND STATE CAPTURE.. International IDEA. México. 21 August 2000.

Presentacién oral.
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En el siguiente cuadro Kupferschmidt describe
algunos casos notables de captura del Estado.

Presuntos Principales o Expresion
Principales e
agentes de fuentes de e territorial de
P instituciones
captura del | financiamiento e la captura
Estado politico ilegal del Estado

Afganistan | “Sefiores de Amapolas, Politicos, ejér- | Regional
la guerra”. heroina. cito y control

fronterizo.

Bulgaria “Crimen Oscuras Institucio- Nacional
organizado” industrias nes clave:
conformado privatizadas, aduana,
por antiguos trafico (de poder judicial,

y actuales mujeres), medios de

agentes de impuestos. comunicacion,

seguridad del etc.

Estado.

Burma Ejército Drogas, El Estado Nacional

industrias
controladas
por el ejército.

Colombia Carteles de la | Drogas Poder legisla- | Control
droga, gue- tivo, partidos local con
rrillas (ELN", politicos, aumento en
FARC™), or- poder judicial, | el desplaza-
ganizaciones policia y miento de
paramilitares. fronteras. las FARC

a zonas
remotas.

Guatemala | Elementos del | Cocaina Instituciones Nacional
ejército y anti- que podrian
guos agentes influir o facili-
del servicio tar el trafico.
secreto.

Guinea — Traficantes de | Cocaina, ayu- | Instituciones | Nacional

Bissau drogas. da extranjera. | que podrian

influir o faci-
litar el trafico
de drogas.

Paises de Ejércitos Recursos na- Regional

alto conflicto | (nacionales turales, ayuda

en el Africa | y extranje- extranjera.

Subsaha- ros), “grupos

riana rebeldes”

(nacionales y
extranjeros),
corporaciones
extranjeras
explotando
recursos
naturales.

ltalia Grupos de Drogas, Politicos, Control
“crimen extorsion, poder judicial, | regional e
organizado” falsificacion parte de los incursion en
originados de mercancia | medios de instituciones
en el sur del y contratos comunicacién | de orden
pais. estatales. y policia. nacional.

Kosovo Crimen orga- | Tréfico ilegal Instituciones Nacional
nizado con la | (armas, muje- | que podrian
participacion res, heroina). | influir o facili-
de algunos tar el trafico.
miembros de
Ejército de
Liberacion de
Kosovo.

' Ejército de Liberacion Nacional.

12 Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia.
13 En Colombia hay 33 departamentos.

Pakistan Servicios de Heroina, Todas las Nacional
Inteligencia armasy el instituciones.
Estado.
Pert 1990 — | Vladimiro Cocaina, Autoridades Nacional
2000 Lenin Monte- | armas, de impuestos,
sinos, cabeza | malversacion, | poder judicial,
del servicio de | adquisiciones. | militares, inte-
inteligencia ligencia militar
peruano. y medios de
comunicacio-
nes.
Rusia 'y Oligarcas en | Oscuras Mayoria de Regional e
la antigua complicidad industrias los érganos internacio-
Unién con altos privatizadas, econémicos, nal, pero
Soviética oficiales del recursos na- politicos, en proceso
Estado, turales (aceite | judiciales y de cambio
muchos de y gasolina), de seguridad, | mientras
los cuales contratacion incluyendo el estado
provenian de | estatal e partidos politi- | busca
los servicios impuestos. cos y medios | subordinar
de seguridad. de comunica- | o expropiar
ciones. a algunos
oligarcas.
Estados Corporacio- Ganancias Agencias Ninguna
Unidos nes legales reguladoras
de industrias
importantes.

En el caso colombiano, es preciso hace men-
cién de la llamada “parapolitica”. Grupos de
autodefensa formados en principio como res-
puesta a las acciones de la guerrilla, termina-
ron conformando batallones que se involucra-
ron en el narcotréfico y utilizaron la violencia
y la intimidacién para adquirir poder politico.
Muchos congresistas fueron sus cémplices. La
Corte Suprema de Justicia ha condenado de-
cenas de ellos, actualmente en las carceles. Su
poder politico llegé a capturar varias adminis-
traciones locales hasta el punto que la pres-
tacién del servicio de salud, la mineria y los
juegos quedaron literalmente en sus manos en
las zonas de predominio.

la Corporacién Nuevo Arco Iris define asi la
situacién: “En una gran ola de expansién,
paramilitares ganaron varias guerras y en ese
proceso lograron modificar sustancialmente el
mapa politico en 12 departamentos'®, trans-
formar parcialmente el de otros, establecer

[ON}
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una gran bancada parlamentaria, influir en las
elecciones presidenciales, capturar el poder
local en diversas regiones del pais y entrar
en un proceso de negociacién con el Estado
..} Era necesario, en todo caso, confirmar que
se habian establecido alianzas y compromisos
entre los politicos y los paramilitares..™

DESARROLLO

Para ilustrar la manera como se afectan los
valores mencionados, procedemos a hacer
un recuento de reflexiones doctrinales y casos
que, aunque no agotan la materia, son suficien-
temente elocuentes sobre los efectos perversos
de la financiacién ilegitima.

Equidad politica

No siempre mayor gasto electoral significa vic-
toria asegurada. Hay casos en que, inclusive, el
exceso de gasto termina deteriorando la posi-
cién politica del candidato.

Tal es el caso de la eleccién en el Perd en
1990. Aunque Mario Vargas Llosa superd en
una proporcién de 56 a 1 a Alberto Fujimori,
no obtuvo el triunfo, en muy buena parte, por-
que ese despliegue de dinero lo asimilé a las
clases dominantes.

Pero estas son anomalias que no corresponde
a la regla general. El candidato mejor finan-

ciado tiene, estadistica y empiricamente, una
ventaja ostensible. Una revisién de encuestas
hecha por Gail Russell Chaddock indica que
‘cerca del 50% de los norteamericanos cree
que la mayoria de los congresistas son co-
rruptos y que esto afecta a los dos partidos
por igual”® Y, en el caso de México, pese al
efecto dirigido a crear mayor equilibrio en
la competencia electoral con fundamento en
un fuerte viraje hacia la financiacion publica,
los resultados empiricos muestran  que “con
un mismo nivel de gasto, incluso el mdéximo
permitido, se puede tener todo tipo de resul-
tados electorales™®

Suele ocurrir que por razones ideolégicas, los
grupos mds poderosos en el campo de la eco-
nomia, favorecen ampliamente a partidos o
candidatos que defienden el statu quo.

Existen reportes en tal sentido en México,
Uruguay o Costa Rica'”

En Colombia, es comin que “unos mismos do-
nantes hagan aportes a varias campafias. Los
informes oficiales presentados por las campa-
Aas presidenciales del 2002 muestran que dos
grandes grupos econdémicos contribuyeron por
igual a las a las dos campafias mds grandes
con cifras practicamente iguales. Confrasta lo
anterior con la campafa de la izquierda, que
se financié con aportes de sus militantes y de
una Fundacién sin animo de lucro. La diferencia
es de 3 a |. Los candidatos principales, cerca-
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nos al establecimiento, tomaron el 82% de la

torta financiera.'®

Aun mas grave, hay denuncias consistentes so-
bre apoyos gubernamentales abiertos o encu-
biertos a los candidatos de su preferencia. Una
forma de implementar esfo es a través de ma-
sivas campafias de propaganda oficial a favor
del gobierno, con el propésito de favorecer el
candidato continuista.

Durante las elecciones del 2000, México vio
un creciente despliegue de propaganda pa-
gada en medios electrénicos. Segun Acosta y
Garcia, entre el 8 de mayo y el 30 de junio
se publicaron 2.300 avisos [spots). Una primera
reflexion es que, a diferencia de ofros sistemas,
México permite publicidad politica pagada en
estos medios. En segundo lugar, es bastante
llamativo que simultdneamente con los anuncios
de los candidatos, el propio gobierno inunda
los canales con avisos sobre sus logros y reali-
zaciones. En efecto, sélo el 51% de la mencio-
nada cifra corresponde a los partidos. El resto
se publicé por cuenta de enfidades oficiales.
En cuanto a los primeros, el 52% correspondié
al PRI. La Alianza por el Cambio, que resulté
vencedora, utilizé el 25% del tiempo, aunque
los candidatos Labastida y Fox tuvieron una ex-
posicién casi igual, alrededor del 34%. El 80%
de la poblacién recordé haber visto publicidad
a favor de los dos candidatos mencionados en

la television?©.

Transparencia, participacién, legitimidad

Ha sido ampliomente reconocido el impacto
negativo de la financiacién ilegitima sobre la
confianza publica, y su correlato que es la le-
gitimidad politica (no juridical

Nicholls’! sefiala que la corrupcién erosiona
la confianza en el gobierno y, ftomando expre-
siones de Susan Rose-Ackerman, agrega que
hace pensar a los ciudadanos que el Estado
se vende al mejor postor sustituyendo los va-
lores democrdticos por la habilidad para pa-
gar. El mismo autor acude a Emitai Etzioni para
agregar que afecta el funcionamiento de la
democracia, destruye la conexién entre repre-
senfanfes y representados, afecta la economia
y los negocios y distorsiona la legitimidad de-
mocrdtica. Muchos de los sobornos, agrega,
toman la forma de contribuciones de campaiia.

...hay denuncias consistentes
sobre apoyos gubernamenta-
les abiertos o encubiertos a los
candidatos de su preferencia.
Una forma de implementar esto
es a través de masivas cam-
pafas de propaganda oficial a
favor del gobierno, con el pro-
posito de favorecer el candidato
continuista.

18 De la Calle, Humberto. En De las normas a las buenas précticas OEA. San José. 2004. CD-ROM. La tasa de cambio corres-

ponde a la época de la pulbicacion.

Mexicana de Comunicacién, www.cem.itesm.mx

Acosta, Miguel y Garcia Verénica, La publicidad politica por television en las elecciones del 2000 en México, en Revista

Estudio de evaluacién de publicidad politica, BIMSA, www.bimsa.com
The perverse effect of Campaign Contribution Limits: Reducing de Allowable Amounts Increases the Likelihood of Corruption

in the Federal Legislature. Nicholls, Philip M. American Bussines Law Journal. Volumen 48, 2011. Pg 77.

69



Politica publica

EFECTOS NOCIVOS DE LA CORRUPCION

No han faltado voces que proclaman una su-
puesta neutralidad de la corrupcién o que mi-
nimizan su impacto. Nathaniel Leff y Samuel
Huntington sostuvieron en la década de 1960
que el soborno es “dinero acelerante’, esto es,
que imprime velocidad a la toma de decisiones
burocrdticas y ayuda mediante una especie de
salario ad hoc a que funcionarios mal pagados
actien de manera diligente. Diez afios des-
pués, Richard Posner sugirié que la corrupcién
politica era simplemente un sistema de transfe-
rencia de riqueza.??

Esta es una visién superada. En los afios ochen-
tas, varios economistas® sefialaron que este
tipo de visién, que corresponde a una visién
estdtica de cada transaccién corrupta, es equi-
vocada. Un andlisis dindmico muestra los efec-
tos nocivos de la corrupcién tanto en la eco-
nomia como en el sistema politico. Naciones
Unidas ha emitido un documento concluyente:
“Corrupciéon 'y democracia son incompatibles.
Corrupcién y prosperidad econdémica son in-
compatibles. Corrupcién e igualdad de opor-

tunidades son incompatibles’?

Hay consenso en que la corrupcién reduce los
ingresos de los gobiernos, privandolos de re-
cursos para cumplir sus diversas tareas, muchas
de ellas en el campo social; por tanto aumen-
tan las desigualdades; deteriora el crecimiento

2 En Nicholls, Philip M. Op. Cit. Pg. 85.

23

bucién de riqueza.

2 UN Doc. A/58/PV.50. Octubre 31 de 2003.

econdmico y la inversién; fomenta el crimen
transnacional vy, en lo que concierne a este
estudio, erosiona el sistema democrdtico y el
enframado institucional en tanfo afecta la sus-
tancia de aquel que se basa en la confianza
ciudadana. También contribuye a desordenar
el sistema de partidos, distorsiona el proceso
electoral y, en casos extremos, como se dijo,
permite la captura del Estado vy la creacién de
bandas armadas que terminan sustituyéndolo
en la practica. En el caso latinoamericano, hay
una grave y creciente incidencia del narcotra-
fico en el crecimiento de estos fenémenos.

EFECTOS SOBRE LAS RAMAS DEL PODER

Aunque en sistemas presidenciales como los
latinoamericanos, las decisiones centrales en
grandes tramas de corrupcién exigen presen-
cia activa de miembros de la rama ejecutiva,
tanto a nivel nacional como loca

, la percep-

cién ciudadana condena en primera linea a los
partidos y su reflejo en el Congreso.

Pero la rama judicial también sufre las conse-
cuencias. Por un lado, el clamor de la opinién
publica implica que los érganos judiciales y de
control se dediquen prioritariamente a los ca-
sos mds sonados, en desmedro de la marcha
normal de la justicia. En algunos casos se han
presentfado también evidencias de corrupcién
en la rama judicial. Y, como en el caso de Co-

En especial Douglass North y Johann Lambsdorff. Este Gltimo ha refutado la idea de que se trata de un mecanismo de distri-
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lombia en los afios QO, los jueces que se resis-
tfan, pagaban con su vida. Ademds, como se
trata usualmente de discusiones que polarizan
la opinién, dados los efectos politicos de las
investigaciones, no faltan voces de condena a
los jueces pretextando que sus decisiones estdn
orientadas por intereses partidistas.

DIFICULTADES ANALITICAS. PUNTOS DE
CONSENSO

Uno de los problemas mads serios que afron-
ta el estudio de la financiacién ilegitima de la
politica, tanto en el plano del andlisis como en
la formulacién de acciones de politica publica,
es cierto grado de perplejidad que produce e
enjambre de variables que se comportan de
manera contradictoria.

En primer lugar, no es cierfo, como podria pen-
sarse de manera intuitiva, que a mayor de-
mocracia menos corrupcién politica. Como lo
expresa Doublet, 'no hay una relacién obvia
enfre la existencia de una democracia avan-
zada y la ausencia de corrupcién, si fomamos
como ejemplo el caso de Singapur, ubicado en
el sexto lugar en la lista de los estados menos
corruptos, pero que no puede ser considerado

como un modelo de democracia”?®

La proliferacién de regulaciones tampoco con-
tiene las claves para mitigar las causas y el
desarrollo del fenémeno. Espafia, Francia e
ltalia con gran despliegue legal, no han evita-
do casos serios. En Gran Bretafia, con menos
legislacion hasta el 2000, el impacto ha sido

menor. Suiza, fuertemente apegada a reserva
bancaria, en lo que concierne a su situacién
interna ha estado exenta de grandes escdn-
dalos.

El financiamiento publico ha sido eficaz para
abrir la politica 'y permitir nuevas opciones,
pero no necesariamente para frenar la finan-
ciacién ilicita. En el caso de Francia, aunque el
50% de la financiacién es de origen publico,
el fenémeno no ha podido ser integramen-
te corregido. El sonado caso Chirac es una
muestra. En cuanfo a Espafia, que ingresé con
gran vehemencia en el uso de fondos publicos,
afirman Nassmacher y Kooler que “el eviden-
te desinterés de los partidos espafioles para
atraer a los ciudadanos ordinarios (militantes
o pequefios contfribuyentes) como una fuente
de financiamiento privado terminé mostrando
que los fondos publicos no suprimen la corrup-
cién'?® Golden y Chang, expresan: “Ofrece-
mos evidencia de que la corrupcién politica
de legisladores de la Democracia Cristiana (en
ltalia), aparece como algo sistemdtico alrede-
dor de 1974, precisamente cuando se expidié
una ley para regular el financiamiento publico
de los partidos politicos. Esto sugiere que la
legislacién disefiada para limitar el financia-
miento discrecional puede haber amplificado
el grado de corrupcién que se desprende del
sistema electoral"? Y agregan otro fenémeno:
a veces la corrupcién crece, no porque apa-
rezcan nuevas modalidades, sino porque se
vuelve corrupto desde el punto de vista legal
lo que no lo era anfes. También en ltalia en la
misma época, la prohibicién las empresas de
financiar campafias y el disclosure de gastos

2> Doublet, Yves-Marie. Financiamiento, corrupcién y gobierno. En Dinero y contienda politico-electoral. Carrillo, Manuel el al.

Coordinadores. Fondo de Cultura Ecohnémica. México. 2002. Pg. 476.

% QOp. cit. pg. 198.
? Golden y Chang, op. Cit. Pg. 595. Traduccién libre.
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electorales, terminaron criminalizando algo que
no era delito.”® También existe controversia so-
bre las medidas tendientes a sefialar topes a
las donaciones. La légica imperante es que a
través de este mecanismo, se logra mitigar el
efecto plutocrdtico de la financiacién ya que
desaparecen los grandes aportantes, se de-
mocratiza la base financiera de las campafias
y se genera una mayor participaciéon de los
seguidores.

No obstante, Nicholls sostiene que la reduc-
cién del valor de las donaciones aumenta la
corrupcién.?? El autor describe cémo las deci-
siones de los corruptos son algo enteramente
racional en el que opera el andlisis de Cos-
to-Beneficio. lLuego de desmenuzar los costos
de la corrupcién, concluye que los limites a los
aportes aumentan el volumen de operaciones
individuales y por fanto los costos de transac-
cién para conseguir dinero. En el caso de los
Estados Unidos, ademds, aparecen promotores
de donaciones en paqguete (bundle) con un
efecto dafiino. No obstante, luego veremos al-
gunas sugerencias suyas sobre cémo enfrentar
el fenémeno.

De igual modo, pese a las dificultades de lle-
var a la préctica los mejores deseos, hay casos
exitosos de buenas prdcticas. En Colombia, la
Constitucion de 1991 implanté un mecanismo
de pérdida répida de la investidura de los
congresistas y ofros servidores elegidos. En lo
que aquf inferesa, son causales la violacién del
régimen de inhabilidades e incompatibilidades,
la indebida destinacién de dineros publicos
y el tréfico de influencias. La competencia en

% |d. Pg. 597

el caso de los congresistas le fue confiada al
Consejo de Estado, mdaxima instancia de la
jurisdiccién  contencioso-administrativa, el cual
debe resolver la peticién en el término de 20
dias hdbiles, que puede ser formulada por
cualquier ciudadano. Esta media ha sido efi-
caz. Hasta el afioc 2004, se habian radicado
378 demandas de las cuales 41 terminaron
con la "muerte politica” de los congresistas in-
criminados. Se habla de muerte politica, por-
que produce inhabilidad vitalicia.*

Esta también alli mismo la figura denominada
“silla vacia” que comenzé a regir en 2009,

El efecto del clientelismo es
generalmente aceptado como
causa del incremento del feno-
meno. El paso del clientelismo
vertical (de arriba hacia abajo)
al clientelismo horizontal (mas
burocratico, menos personali-
zado, mas extendido) contribu-
y0 a su aumento.

Cuando confra un miembro de una corpora-
cién de eleccién popular se dictare orden de
captura por los delitos de pertenecia, promo-
cién o financiacién de grupos paramilitares,
narcotréfico o delitos de lesa humanidad, no
serd reemplazado. Y si recibe sentencia defini-
tiva, el partido que lo presenté como candida-
to perderd su escafio, el cual permanecerd va-
cio hasta el fin del periodo. De esta manera, se

27 Nichols, Philip M. The perverse Effect of Campaign Contributio Limits: Reducing the Allowable Amount Uncreases the Likelihood
of Corruption in the Federal Legislature. Amercina Business Law Journal. Volume 48. 2011. Pg. 77.
3 Después de 2004 no se han publicado estadisticas metédicamente compiladas.
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establece una sancién al partido, norma que
se ve reforzada por ofra decisién adoptada el
mismo afio que establece una escala de san-
ciones para los partidos que hayan avalado a
los mencionados candidatos. Las posibles san-
ciones son multas, devolucién de los recursos
pUblicos percibidos pro reposicién de votos v,
en casos extremos, pérdida de la personeria
juridica. Es una dura reaccién normativa con-
tra la llamada “parapolitica’, esa alianza entre
grupos paramilitares y lideres politicos.

Por ultimo, en el afio 2011 se dictaron normas
para combatir la llamada “puerta giratoria’, el
sistema de influencias a través de funcionarios
que pasan al sector privado, o ingresa al sec-
tor publico, con una agenda particular. La inha-
bilidad para brindar asistencia, representacion
o asesoria ante el organismo al cual pertene-
cieron, o ante el sector objeto de vigilancia por
parte del funcionario, se extiende a dos afios.
Esta prohibicién es perpetua respecto de los
casos concretos que haya conocido.

Hay quienes le dan especial importancia a la
génesis de la corrupcién en ciertas particu-
laridades del sistema electoral.  Por ejemplo
Golden y Chang®' aseguran que la compe-
tencia infrapartidaria, provocada por el voto
preferente o cualquiera de los sistemas de lista
abierta inducen un mayor grado de corrup-
cién. Esta afirmacién, no obstante, es desafiada
por otfros analistas. En el caso de Venezuela
en los afios setenta, mds bien ocurrié el fend-
meno contrario. Una partidocracia enquistada,
donde el elector ni siquiera tenia informacién
en la tarjeta electoral sobre los miembros de la

31 Op. Cit. Pg. 589.

lista cerrada y blogueda, provocé el derrumbe
de los partidos tradicionales. Y tomando como
base el caso de ltalia, Golden y Chang asegu-
ran que el llamado “voto personal’, acompafia-
do de una alta dosis de clientelismo, incidié en
el incremento de la corrupcién.

El efecto del clientelismo es generalmente
aceptado como causa del incremento del fe-
némeno. El paso del clientelismo vertical (de
arriba hacia abajo) al clientelismo horizontal
(mds burocratico, menos personalizado, mds
extendido) contribuyé a su aumento.®? Creemos
que hoy hay que agregar un fenémeno nuevo.
En la época del modelo de estado dominado
por el subsidio a la oferta (mediante la asun-
cién por el Estado de colegios y universidades,
hospitales, construccién de vivienda vy, en ge-
neral, toda la ejecucién de la politica social en
manos suyas), el clientelismo era predominan-
temente horizontal, con un impacto menor al
actual. El modelo de subsidio a la demanda,
a través del pago de subsidios, ha contribuido
a expandir la personalizacién de la politica en
pocas cabezas.

32 Caciagli, Mario. Clientelismo, corrupcién y criminalidad organizada. Centro de Estudios Constitucionales. Madrid. 1996. Pg.

21.
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En la zona andina y en Méjico, tales progra-
mas han dependido directamente del Presiden-
te de la Republica. A esto hay que acompa-
fiar los grandes procesos de privatizacién. La
implantacién de concesiones estatales cambid
la naturaleza de la gestion publica. Contratos
complejos, mediante férmulas de financiacion a
largo plazo, han aumentado la incidencia de
inversores en la gestién publica y han hecho
también mds dificil de detectar la corrupcion.
Cualquier cambio en una complejisima férmula
financiera, tiene efectos importantes en el largo
plazo. En muchos casos, sobre todo en Latino-
américa, el Estado no estaba preparado para
asumir ese desafio.®

El enquistamiento de élites gubernamentales
imposibles de destronar por la falta de compe-
tencia polftica rea
gancia de poder’, han sido también determi-
nantes en la explosién de estos acaecimientos.
El reconocido presidencialismo latinoamerica-
no también ha sido frecuentemente sefialado
como responsable. Para Xiomara Navas Car-
bé ".la prioridad de los comicios presidenciales
en esfos sistemas favorece que las contribucio-
nes privadas se canalicen directamente hacia
los candidatos presidenciales, ante el inferés
de los donantes en adquirir una mayor influen-

cia.."3

, Qque a suU vez genera arro-

Por fin, en Latinoamérica no hay ain una ver-
dadera cultura de respeto a la libertad de
mercado y la competencia. Las instituciones
encargadas de promoverlas y sancionar las
fallas son muy débiles. La legislacién es timida.
Y la comunidad no advierte de manera clara

los riesgos de la colusién. No obstante este ba-
lance inquietante, la conclusién no puede ser
la del nihilismo paralizante. Enseguida veremos
que hay mucho por hacer.

CONCILUSIONES

El conjunfo de prob|em05 descrito imp|ico gran-
des desafios para el estado democrdtico con-
tempordneo. En primer lugar, en una mirada
larga, seria necesario poner en préctica una
legislacion, una cultura y unas instituciones que
eviten la inequidcd que propicia la financiacion
ilicita en el marco de la competencia electoral.
Asi mismo, reducir al minimo la influencia del
dinero en la formulacién de politicas publicas
en desmedro del interés genero|, es condicién
para una lograr una democracia més legitima.
Esta situacion ideal redunda en beneficio de
la confianza ciudadana, la transparencia y la
ética de la administracién publica.

Si bien esos son ideales remotos, es posible un
eslabonamiento de actuaciones y decisiones
que conduzcan el desarrollo democrdatico por
el camino correcto. Lo importante es no desfa-
llecer en la tarea, aun sabiendo que después
de cada solucién, seguramente surge un nuevo
problema. Enseguida plasmamos algunos de
esos objetivos intermedios de ejecucién pro-
gresiva y unas notas centrales sobre la manera
de atender los fenémenos que hemos descrito
a lo largo de este documento.

1. La financiacién de los partidos y las cam-
pafias es un elemento central para la vida

3 Sobre privatizacién en Argentina, ver Colazingari, Silvia y Rosew-Ackerman, Susan. Corruption in a paternalistic democracy:

Lessons from Italy for Latin Americda. Political Science Quarterly. 1998, Pg. 477,

34 Citada por Zovatto en La financiacién electoral en América Latina. Subvenciones y Gastos. En Tratado de Derecho Electoral
Comparado en América Latina. México. IDH el al. Fondo de Cultura Econémica. 1988..
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democrdtica. La relacién entre dinero y
politica es necesaria. De hecho, el gasto
que se haga en este campo corresponde
realmente a una inversién en cuanto a la
sostenibilidad de la democracia y la go-

bernabilidad.

los valores involucrados poseen altisima
sensiblidad. Capacidad real de los par-
tidos, participacién viable, independencia
de los protagonistas politicos, equidad,
fransparencia y lucha contra la corrupcién
son algunos de ellos.

Tanto el control sobre los dineros de origen
privado como la financiacién publica, han
cumplido una tarea benéfica en la Region,
si bien es muy largo todavia el camino que
queda por recorrer.

Parte de la financiacién ocurre de manera
informal. El tema relacionado con el ver-
dadero costo de la politica en la Regién
debe ser objeto de nueva y creciente pre-
ocupacién y estudio.

Al formular politicas publicas en la mate-
ria, debe considerarse que la financiacién
de partidos y campafias no puede aislar-
se del marco mds general del sistema de
partidos vy del sistema politico. Cada va-
riable que se adopte tiene repercusiones
en éstos.

Se recomienda una cuenta bancaria Uni-
ca -sin reserva bancaria y que pueda ser
consultada en linea por el organismo elec-
toral- en la que deben depositarse, sin ex-
cepcion, todos los aportes y debitar todos
los gastos. Cualquier suma por fuera de
ella se considera ilegal.

Se recomienda el establecimiento de un
limite global para cada candidato o parti-

do, calculados por ejemplo en funcién del
PIB, asi como Iimites a cada donacién.

Deberd acreditarse un tesorero Unico con
todas las responsabilidades. No deberia
ser un candidato.

Es conveniente prohibir, o restringir de ma-
. los aportes de contratistas

nera especia

del Estado.

La reparticién de bienes publicos en espe-
cie (eiemp
hacerse mediante un sistema mixto: una

o, espacios en televisién) debe

base igualitaria y el resto en funcién de la
fuerza electoral.

Se debe considerar la prohibicién, o al
menos la severa restriccion, de avisos pa-
gados (spots] en medios electrénicos masi-
vos, o al menos en la televisién.

La creacién de un fondo unitario de apo-
yo a la gestién politica, sin que los be-
neficiarios se enteren de las donaciones
particulares, incentivado por descuentos
tributarios, aunque es una medida de dificil
aplicacién, contribuiria a alejar el entorno
plutocrdtico.

. No hay que ahorrar esfuerzos en el robus-

tecimiento del organismo electoral a fin de
que cuente con la infraestructura técnica
que le permita jugar un papel activo en la
aplicacién de la ley.

. La configuracién del maximo érgano elec-

toral es crucial. Si depende de los parti-
dos, es casi seguro que su papel se verd
limitado. En este campo, podria distinguirse
entre los érganos encargados de la ad-
ministracién del proceso electoral, en los
cuales debe existir participacién partidaria,
y los érganos de control v de aplicacion
de sanciones que requieren una estructura
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auténticamente ‘neutral” conformada por
verdaderos magistrados de altas calida-
des y larga duracién en sus cargos.

El control del organismo electoral debe
concentrarse en los mayores disparado-
res del gasto. Tratar de abarcar todos los
gastos genera dispersién y debilidad. La
television es uno de los mayores recep-
tores de gasto electoral y, a su vez, es
posible controlarla de manera detallada.

Es conveniente que la divulgacién de los
ingresos y gasfos pueda hacerse en épo-
cas predeterminadas durante la campafia
y no sélo después de la eleccién. Esto se
facilita si, ademds, se exige un presupuesfo
inicial a cada candidato o partido.

La ley no es la Unica herramienta. Hay ele-
mentos culturales y pedagdgicos que de-
ben ser tenidos en cuenta. El papel de la
sociedad civil es importante.

. Buenas prdcticas. Es dtil difundir una colec-

cién de buenas prdcticas exitosas.

Importancia prensa libre es crucial. Muy
buena parte del conocimiento publico de
la financiacién ilicita obedece a la capaci-
dad investigativa de los medios de comu-
nicacion.

En esquema de garantias a la oposicién
aminora la “necesidad” de corrupcién. En
un sistema en el que quien gana, toma
todo, el incentivo es muy alto. También un
esquema de descentralizacién, que implica
escenarios diversos de poder, contribuye
por lo general a desestimularla. No obs-
tante, las carencias institucionales de go-
biernos de provincia a veces aumentan el
nivel de corrupcién.

21.

22.

23.

Debe destacarse el papel de la sociedad
civil. Tales son los casos de Poder Ciuda-
dano en Argentina, Transparencia en Per(
y Costa Rica, Alianza Civica en México,
Vote Bien, Congreso Visible y Transparen-
cia en Colombia y Participacién Ciudada-
na en Republica Dominicana. Todas ellas
han contribuido de manera cerfera a @
brindar informacién a la ciudadania en
certédmenes electorales.

Es necesario discutir la regulacion del lo-
bby. La situacién actual en Latinoamérica,
donde se sabe qué existe y actia pero
carece de fronferas explicitas, es inconve-
niente.

Una importante carencia es la falta eva-
luaciéon permanente. Como se sefialé, la
opinién suele moverse de manera espas-
médico, bien cuando afloran escandalos, o
cuando se aproximan las elecciones. Pero
una accién seria y sostenida de evaluacién
de los distintos esfuerzos y del papel de
las instituciones, es crucial para incremen-
tar una via de progreso en la aclimatacion
de los valores en juego.

Financiamiento Politico, Género y
Equidad en la Competencia Electoral’

Delia M. Ferreira Rubio

Sintesis de la conferencia pronunciada en La Paz -Bolivia-, el 27 de Noviembre de 2012, en el evento LEY DE ORGANIZA-
CIONES POLITICAS: OPORTUNIDADES Y DESAFIOS PARA LA PARTICIPACION POLITICA DE LAS MUJERES, organizado
por IDEA Internacional, la Coordinadora de la Mujer, el Programa de Gobernabilidad y Fortalecimiento Democrdtico del
PNUD vy el Tribunal Supremo Electoral.
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. DISCRIMINACION O EXCLUSION

Cuando mds de la mitad de la poblacién de
un pais no estd adecuadamente representada
en los procesos de foma de decision, el pro-
blema no es meramente la posible existencia
de discriminacién, el problema hace a la esen-
cia misma de la democracia como forma de
organizacién politica que debe garantizar la
inclusién de todos los sectores. Si en un Estado
observaramos que la mitad de los departa-
mentos o provincias no fienen representacion
diriamos rdpidamente que hay un problema
serio en el disefio y funcionamiento del sistema
institucional. Lo mismo ocurre cuando la mitad
de la poblacién no estd adecuadamente in-
cluida en los procesos de decisién politica’. Se
trata, pues, de un serio déficit democrdtico.

La inclusién, como condicién constitutiva de la
democracia, no se agota en el concepto clési-
co de representacién formal, sino que implica
la participaciéon  amplia, plena y en condicio-
nes reales de igualdad de toda la poblacién
en la direccién de los asuntos publicos y en la
determinacién del destino comun de una socie-
dad. Para garantizar inclusién no alcanza con
la presencia fisica en los érganos de gobier-
no, es necesario garantizar los derechos poli-
ticos, sociales, econémicos y culturales de toda
la poblacién y asegurar los mecanismos para
que la participacién de todas las personas se
traduzca en la atencién de sus opiniones, infe-
reses y necesidades.

Al hablar de la participacién de la mujer en la
politica no debemos hacerlo desde la éptica
de un sector vulnerable o minoritario que bus-
ca terminar con la discriminacién, sino desde la
perspectiva del mejoramiento y fortalecimiento
de la democracia. Esa aproximacién al tema
no sélo cambia el eje de la discusién sino que
modifica la estrategia de accién al permitir una
instalacién diversa de la cuestién de género en
la agenda politica que re-legitima la cuestion
y facilita la incorporacién de nuevos aliados.

Durante el siglo XX se generaron marcos ins-
titucionales orientados facilitar la participacion
de las mujeres en politica. En primer lugar se
consagré el derecho a votar, a través de la
verdadera universalizacién del sufragio activo.
Luego se consagré el derecho a ser elegidas
para ocupar cargos publicos. Pero el recono-
cimiento formal de los derechos politicos no
alcanzé para producir la incorporacion de la
mujer a la politica en condiciones de igual-
dad. La consagracién formal de derechos en
las leyes es importante pero no suficiente para
lograr cambios en la realidad. Se recurrié
enfonces a establecer mecanismos de accién
positiva para forzar o incentivar la presencia
efectiva de la mujer en los cargos electivos y
en ofras posiciones de decision y aparecieron
entonces las leyes de cuotas®.

Con el objeto de fomentar la participacion
politica de las mujeres aun sin establecer di-
rectamente cuotas de género, se han incluido
en la legislacion incentivos indirectos relacio-
nados con el financiamiento polftico. En Francia

Conf. BAREIRO, L.: "Avances importantes y persistentes discriminaciones a los derechos politicos de las mujeres’, en Cuaderno

Capel N2 57: Construyendo las condiciones de equidad en los procesos electorales, [IDH-Capel, San Jos¢ de Costa Rica,

setiembre 2012, pp. 81-93.

de Género, Heliasta, Buenos Aires, 2008
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y en el Territorio de Nueva Caledonia, por
ejemplo, se sanciona con la disminucién del fi-
nanciamienfo publico a aquellos partidos que
en el total de las circunscripciones uninominales
del pais no presentan una oferta igualitaria de
candidatos hombres y mujeres®. En Colombia,
la ley dispone que el 5% del fondo publico
para financiamiento permanente de los parti-
dos politicos se distribuird en proporcién a la
cantidad de mujeres elegidas en las corpora-
ciones publicas.

Al hablar de la participacion de la
mujer en la politica no debemos
hacerlo desde la optica de un
sector vulnerable o minoritario
que busca terminar con la discri-
minacion, sino desde la perspec-
tiva del mejoramiento y fortaleci-
miento de la democracia.

Consagrados estos derechos, garantias o in-
centivos, es oportuno revisar las condiciones de
factibilidad para que la paridad de la repre-
senfacién de género se haga realidad. El ac-
ceso a los recursos econémicos juega un papel
importante entre esas condiciones de factibili-
dad. Tanto en la construccién de una carrera
politica, como en la competencia electoral, los
recursos son un elemento necesario.

Sin recursos es muy dificil competir. Es frecuente
que las mujeres que se han lanzado a la politi-
ca sefialen que uno de los grandes obstéculos
que han enfrentado es la carencia de recur-
sos. Pero el problema no es sélo el acceso a

los fondos, es necesario también saber cémo y
para qué utilizarlos, cudndo y en qué propor-
cién para que confribuyan eficientemente a la
construccién de liderezagos, al éxito electoral
o a una gestién eficiente. Por ofra parte, la
experiencia ha demostrado en numerosas oca-
siones que no siempre el partido o candidato
que mds gasta es el que gana una eleccién.

Il. EL PROBLEMA DE LOS RECURSOS

la regulacién del financiamiento de la politi-
ca puede ser utilizada como una herramienta
de politica publica para facilitar la equidad
de género en la competencia electoral y en
la conformacién de parlamentos y gobiernos.
Sin embargo, no hay en esta materia recetas
universales. Cada contexto social y politico re-
quiere una respuesta especifica y adaptada.
En efecto, la equidad en la participacion de
género en la politica depende de un entrama-
do de mdltiples variables, algunas de tipo insti-
tucional (forma de gobierno, sistema electoral,
mecanismo de cuotas, sistema de renovacién
de cargos legislativos) otras de orden econé-
mico (porficipocién de la mujer en el mercado
laboral, reg|os sobre propiedod en el matri-
monio), social y cultural (fradiciones, niveles de
educacién, incorporacion de la mujer a la vida
publical.

La inclusién de la mujer en politica no se limita
al momento electoral que es, en general, el
que estd contemplado por las normas sobre
financiamiento. La necesidad, el peso vy la in-
fluencia de los recursos varia notablemente en
diversos momentos de la carrera politica. Mu-

3 BERMAN, A: “The Law on Gender Parity Politics in France and New Caledonia: A Window into the Future or More of the
Same?”, Oxford University Comparative Law Forum, Oxford, 2005.
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cho antes de la eleccién, es necesario construir
una imagen y capacitarse para la gestion y el
liderazgo, lo cual requiere inversién de recur-
sos. La competencia electoral comprende va-
rios momentos: la nominacién o pre-campana,
la campafia propiamiente dicha vy la eleccién.
Finalmente, la etapa de consolidacién de [i-
derazgos -o permanencia de la mujer como
actora del proceso de decisién- incluye la ne-
cesidad de recursos para la gestién y también
para la reinsercién laboral una vez cumplido el
mandato, lo cual plantea el desafio de mante-
ner la presencia politica ain desde el llano”.

El abordaje de la cuestién del acceso de las
mujeres a los recursos necesarios para par-
ficipar efectivamente en la politica no es un
tema exclusivamente normativo. Pueden inten-
tarse abordajes mds pragmdticos que apunten
a modificar las condiciones que restringen el
acceso a los recursos, o a la modificacién de
los condicionamientos culturales que dificultan
la tarea de recaudacion por parte de las can-
didatas. Sin embargo, en América Latina pre-
dominan las propuestas de tipo normativo.

lll. SOLUCIONES NORMATIVAS

Si se analizan los debates sobre la cuestion,
asi como las propuestas de reforma, se ad-
vierte claramente la tendencia a la utilizacién
del financiamiento publico como mecanismo de
compensacién de disparidades, para lo cual
se propician sistemas de aporte diferenciado

en funcién del género. Otra fendencia es la
de confiar en la limitacién de la duracién de
las campafias, asi como la limitacién de los
aportes privados autorizados y de los gastos
de campafia, como mecanismos eficaces para
lograr la competencia equitativa.

Veamos a continuacién algunas de las dreas
del régimen de financiamiento de la politica
que pueden fener incidencia en la equidad®
de género en la representacién, y que sue-
len proponerse como mecanismos adecuados
para lograr ese objetivo.

a) El financiamiento publico. El financiamien-
to publico de las campafias por si solo no es
garantia de compensacién entre la diferente
capacidad de recaudacién de los candidatos.
En principio, con respecto al tframo publico del
financiamiento pueden establecerse normas
que garanticen la asignacién de los fondos
disponibles en condiciones de igualdad entre
los candidatos. Pero aun asi,

a diferenfe co-
pacidad de recaudacién afectard al segmento
privado del financiamiento de campafia.

b) Cobertura del aporte. La distribucion de
fondos publicos en el momento de la campafia
electoral puede no ser suficiente para garan-
tizar la participacién de la mujer. La asigna-
cién de fondos en el periodo de nominacién o
pre-campaia resulta casi indispensable para
fortalecer la presencia de candidatas mujeres.

¢) Partidos o candidatos. Un aspecto a tener
en cuenfa con relacién al  financiamiento pu-
blico es la determinacién del sujeto-clave del

Ver interesantes reflexiones sobre estos tres momentos de la participacién de la mujer en la politica en Bolivia, en: URIONA

CRESPO, P: De la presencia a la autodeterminacién. Género en los procesos electorales 2009 y 2010, ONU Mujeres, La

Paz, 2010.

Sobre equidad electoral y financiamiento politico: FERREIRA RUBIO, D.: “Garantias de equidad en la competencia electoral

y financiamiento politico” en Cuaderno Capel N2 57: Construyendo las condiciones de equidad en los procesos electorales,

[IDH-Capel, San José de Costa Rica, setiembre 2012, pp. 175-190.
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sistema legal. Cuando el eje del sistema de fi-
nanciamiento es el partido u organizacién poli-
tica y no cada candidato individualmente, si no
hay mecanismos que garanticen internamente
el reparto equitativo de los recursos pueden
generarse desventajas para las candidatas
mujeres sobre todo si no tienen asegurada una
presencia efectiva en los érganos de decisién
del partido. La asignacién directa de los fon-
dos a los candidatos favorece a las candidatas
mujeres en lo que se refiere a la recepcién del
financiamiento publico, pero puede perjudicar-
las en cuanto a la recaudacién de fondos pri-
vados, ya que en estos sistemas la responsabi-
lidad del financiamiento de la campafia recae
en los candidatos y no en las organizaciones
politicas.

d) Formato del aporte publico. Si se pretende
compensar la supuesta diferencia en la capaci-
dad recaudatoria de las mujeres, es desacon-
sejable adoptar un sistema de financiamiento
publico a través de reembolso de gastos, pues
en estos sistemas los candidatos deben hacer
frente a los costos de campafia a fravés de
préstamos a la espera de recuperar la inver-
sién a posteriori, con lo cual no se soluciona
el problema de la capacidad de recaudacion.
En este sentido, son mds favorables a las muje-
res los sistemas de aporte previo o adelanto a
cuenta de reembolso.

e) Acceso a los medios. La personalizacion
crecienfe de la politica y el debilitamiento de
los partidos politicos, contribuyen a aumentar
la demanda de recursos econémicos en cada
una de las etapas de la carrera politica. Y a
ello se suman el aumento de los costos de la
publicidad en televisién -no sélo en lo que se
refiere a la compra de espacios, sino también
a la produccién de avisos- v la profesionaliza-

cién de las campafias electorales que exige
para competir con chances de instalacion la
contratacién de asesores, encuestadores, es-
pecialistas en comunicacién e imagen, etc.

la legislacién brasilefia ha avanzado en un
drea antes inexplorada: la de los aportes in-
directos de campafia, estableciendo que los
partidos deberdn otorgar a las candidatas mu-
jeres un porcentaje de los espacios gratuitos
para propaganda en radio y felevisién que
distribuye el Estado entre los partidos politicos.
Este tipo de medida contribuye a dar visibili-
dad a las candidatas mujeres.

f) Limites a los gastos de campafa. Otra he-
rramienta vinculada con el financiamiento de la
politica que suele mencionarse como propicia
para incentivar la equidad de género es el
establecimiento de Iimites a los gastos de cam-
pafia. Se aduce que si se limitan los gastos de
campafia, se favorece a los candidatos que
tienen menos fondos a disposicién o que tienen
un déficit en su capacidad de recaudacién -
uno de los problemas que enfrentan en muchos
paises las candidatas mujeres.

fmites depende marca-
damente de la eficiencia de los mecanismos de
control. En muchos pafses de la regién se han
establecido limites a los gastos de campafia
o se los ha limitado indirectamente acortando
los tiempos de campafia y, a pesar de ello, los
gastos de campafia siguen incrementéndose
con cada eleccién.

La efectividad de estos

g) Reglas al interior de los partidos. Algunas
de las reformas normativas propuestas apun-
tan al financiamiento de etapas previas a la
competencia infer-partidaria y hacen eje en
los procesos internos en las fuerzas politicas:
por ejemplo, la asignacién de fondos publicos
para la etapa de nominacién de candidatos;
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la regulacion de la distribucién de los fondos
publicos, entre los distintos candidatos o lineas
internas del partido. Estas medidas apuntan
a diversos objetivos. El financiamiento publico
para la efapa de internas o nominacién de
candidatos puede contribuir a superar las difi-
cultades de algunas candidatas para construir
e instalar su imagen publica. Por su parte, las
reglas de distribucién interna de los fondos, ac-
tian como una garantia reforzada, al limitar la
discrecionalidad de las dirigencias partidarias
en la asignacién de los fondos de campafia
entre los diversos candidatos.

h) Capitacién de mujeres. Si bien muchos de
los partidos politicos en Latinoamérica tienen
altos porcentajes de mujeres entre sus miem-
bros y militantes, lo cierto es que a la hora de
ocupar lugares en las listas suele escucharse a
la dirigencia sostener que no hay mujeres can-
didatables. La construccién de esa condicién
de potenciales candidatas es también respon-
sabilidad de los partidos y requiere inversién
de recursos de manera permanente.

En algunos paises, por ejemplo Costa Rica,
Panamd, Méjico, Honduras y Brasil se ha
avanzado legislativamente en la cuestion vy se
determina que una parte de los recursos pu-
blicos asignados al sostenimiento institucional y
permanente de los partidos debe orientarse a
la capacitacién de lideres mujeres y a la pro-
mocién de la participacién activa de la mujer
en polftica.

i) La importancia de los controles. Es impor-
tante sefialar, sobre todo en contextos como el
latinoamericano, que cualquier medida del tipo
de las enumeradas sélo serdn eficaces si se
cuenta con un sistema de control e implemen-
tacién efectivo y con reglas de transparencia
que faciliten el control institucional y ciudadano
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sobre el financiamiento de la politica en ge-
neral.

Para prevenir interpretaciones que desnaturali-
cen la ley,
formulada y evitar cualquier ambigiedad. Para
evitar dilaciones en la solucién de los litigios,
que transformen en ilusorias las garantias de
equidad de género, es indispensable que se
regulen con cuidado los mecanismos proce-
sales. Para evitar que los érganos de control
esquiven la aplicacién de las reglas, es in-
dispensable que se prevean mecanismos de
responsabilidad y medidas de transparencia
sobre la actuacién de los funcionarios o los

a norma debe estar correctamente

jueces.

j) Sanciones por incumplimiento. Si se crean
medidas normativas para garantizar la parti-
cipacién poltica de las mujeres a través del
financiamiento de partidos y candidaturas es
indispensable regular también un adecuado
sistema de sanciones para casos de incumpli-
miento. Si la violacién de las reglas -en forma
explicita o encubierta- no produce consecuen-
cias relevantes para los actores polticos, las

Delia M. Ferreira Rubio

normas sobre limites, prohibiciones y obligacién
de asignaciones especificas se transforman
répidamente en letra muerta y perduran los
patrones tradicionales en la forma de hacer
politica.

Al'igual que en el tema de la vigencia efectiva
de las cuotas de género, para que las normas
juridicas sobre equidad de género en el finan-
ciamiento politico sean efectivas y contribuyan
a garantizar la participacién politica de la mu-
jer son necesarias algunas condiciones: al que
exista una plena vigencia del Estado de De-
recho; b) que exista un compromiso de ciuda-
danfa activa de las mujeres; c) que la opinién

pUblica sea favorable a dicha participacion y
de que las normas sean razonables y adecua-
das al sistema politico-electoral ©.

Mas alla de las propuestas y los debates, ya
hay varios pafses en América Latina que han
dictado normas relacionadas con el financia-
miento de las campafias, o de la politica en
general que apuntan a corregir o suplir el
problema del acceso a los recursos por parte
de las mujeres; tal el caso de Costa Rica, Pa-
namd, Méjico, Honduras, Brasil y Colombia. El
siguiente cuadro muestra las medidas normati-
vas adoptadas.

Normas sobre Financiamiento de la Politica
con orientacion de Género - Ameérica

Pais [ Territorio Ao Medida

Coeta Rica 19450 Aparte plblico onentado (sin especificar porcentaje]

Fanama 20102 Aparte plblico onentado (2,5% del aporte anual por voio)

México 2007 Aporte plblico onentado (2% del aporte anual ordinaric)

Honduras 200772008 - Aporte pdblico orientada (10 % del aporte ordinario —con
javenes-]
- Penabdad sobre monto financiamients publics

Brasi 2008 - Aporte pdblico orientado (minmao %)
- Espacio Frama Gratuita Medios (minimo 10%]

Coeta Rica 20104 Fondos destinados por partido a capacitacidn — askgnacian
pariaria

Colombia 2011 Aparte plblico onentado (15% del aporte estatsl para
inclusion de mujeres, jdvenses, minorias y otros fines de
cEpacitzcidn)

Fanama 2012 Aporte plblico onentado (5% del apore anual por voio)

¢ BARERRO, L. y TORRES, I: {eds.): Igualdad para una democracia incluyente, 1IDH, San José¢ de Costa Rica, 2009, pp. 45-46.
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IV. SOLUCIONES NO NORMATIVAS

La norma es el primer paso, pero sélo el primer
paso. La mayor equidad de género en la par-
ficipacién politica serd una realidad cuando
se modifiquen las condiciones culturales, eco-
némicas y sociales de confexto. Las soluciones
normativas son un incentivo para producir €s505s
cambios y una forma transitoria de generar
condiciones propicias para la participacién, sin
embargo sélo con normas no se cambiard la
realidad.

Es necesario, ademds, trabajar en la forma-
cién de la mujer para que se incorpore con
plena capacitacién y confianza a la esfera
politica, de la misma forma en que ya lo ha
hecho exitosamente en otras dreas de la vida
publica. Estos cambios evidentemente exceden
el régimen de financiamiento de la politica y
se vinculan mds con ofras dreas de politicas
publicas’.

Los partidos y las organizaciones politicas ge-
nuinamente inferesados en el fortalecimiento
de la democracia, a través de la inclusién p|e—
na de las mujeres a la vida po||’ﬂco pueden
asumir la iniciativa sin esperar la presion de
la ley. También existen iniciativas interesantes
desde organizaciones de la sociedad civil que
apuntan a facilitar la participacién politica de
la mujer, ya sea colaborando en la recoleccién
de fondos, ya contribuyendo a la capacitacion
de las mujeres para el |iderozgo y la gestiéon.

Entre las iniciativas de accién especificamente
relacionadas con los recursos para las campa-
Aas, puede mencionarse la creacién de “lineas
de crédito subsidiado para la actividad politica
de mujeres’ a imagen de las experiencias que
existen en ofros sectores, como los pequefios
proyectos empresariales, o los micro-créditos. El
New Democratic Party de Canadd, por ejem-
plo, ha implementado un sistema de créditos
para la etapa de nominacién de candidaturas,
orientados a las mujeres y a los representantes
de minorfas que busquen la candidatura®.

En la regién, hay algunas experiencias partida-
rias para enfrentar el déficit de financiamien-
to que afecta a las mujeres. En Costa Rica, el
Partido Liberacién Nacional (PLN) y el Partido
Accién Civdadana (PAC) han incorporado a
sus estafutos normas sobre la asignacién de re-
cursos a la capacitacién de género incluso més
ambiciosas que las que la ley establece. En El
Salvador, las candidatas del Frente Farabundo
Marti de Liberacién Nacional (FMLN) orga-

nizaron en 2007 una estrategia de recolec-

cién colectiva de fondos  para promover las
candidaturas femeninas”. También en el caso
de El Salvador es de destacar la labor de
ASPARLEXSAL, una asociacién de muijeres ex
parlamentarias dedicada al fortalecimiento y
capacitacién de las mujeres en politica'.

También podrian crearse organizaciones que
financiaran las campafias de candidatas muje-
res o colaboraran en la prestacién de servicios
para la campafa (capacitacién, asesoramiento,

7 BANCO MUNDIAL: Igualdad de Género y Desarrollo - Informe sobre Desarrollo Humano 2012, Washington DC., 2012.

8 YOUNG, L: "Campaign Finance and Women's Representation in Canada and the United States’ en GRINER, S. y ZOVATTO,
D.: Funding of Political Parties and Elections Campaigns in the Americas, IDEA-OAS, Washington DC, 2005, Cap. 4.

7 LLANOS, B. y SAMPLE, K.: Del Dicho al Hecho. Manual de Buenas Prdcticas para la Participacién de Muijeres en los Partidos

Poltticos Latinoamericanos, IDEA, Pery, 2008.
10 https://www facebook.com/asparlexsal mujerespoliticas
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encuestas, comunicacion). Una experiencia muy
interesante en este sentido es EMILY's List, en
Estados Unidos. La iniciativa, que nace en 1985
y cuya sigla corresponde a ‘Early Money s
Like Yeats' (El dinero temprano es como la le-
vadural), apunta a financiar a mujeres del Parti-
do Demécrata que apoyan politicas “pro choi-
ce’ en materia de aborto'. También pueden
mencionarse dos organizaciones canadienses
EQUAL VOICE"™? y CANADIAN WOMEN VO-
TERS® que tienen interesantes programas de
promocién de la participacion politica de la
muijer.

V. LINEAS DE TRABAJO'

El |ogro de la equidcd de género en la parti-
cipacion poh’ﬂco requiere -a nuestro juicio- en
lo que al acceso a los recursos se refiere, un
trabajo orientado en las siguientes direcciones
bdsicas:

a) Lla creacién de las condiciones culturales
para la equidad. En el largo plazo en mate-
ria de acceso a los recursos para financiar
campafias no cabe duda que las politicas
pUblicas deberian orientarse a la integra-
cién de la mujer, con plena autonomia en la
vida econémica, en el mercado de trabaijo,
en los édmbitos de influencia de pensamien-
to, en las posiciones de decisién e influencia
social®. Asimismo es indispensable traba-

http:/femilyslist.org/
http://equalvoice.ca/
http://womenvoters.ca/

d)

jar en la educacién y la capacitacion de
la mujer, condiciones previas para que la
insercién en la vida econémica y politica
sea efectiva y sea motor de modificacion
de pautas culturales.

la generacién de mecanismos de equi-
dad al interior de los partidos politicos. La
carrera politica empieza mucho antes del
proceso de nominacién de candidatos. La
mujer tiene que inserfarse en los érganos
de decisién de los partidos, ganar espacios
de gobierno que luego le permitan garanti-
zar, con su presencia normal y aceptada, el
acceso a los recursos del partido.

la consagracién de un marco normativo
adecuado. Lo importante en este punto no
es fanto que existan normas, sino que las
que se dicten estén ajustadas a las condi-
ciones particulares del complejo institucional
en que se inserfan y sean claras y directfas,
para evitar que a fravés de la interpreta-
cién de las mismas se consagren soluciones
confrarias al objetivo perseguido.

El fortalecimiento de los organismos de con-
trol. En materia de control no sé
sario fortalecer la autonomia y capacidad
de accién de los érganos de control, hay
que estar dispuestos a ponerlos en marcha,
a fravés de la disposicion a litigar cada

O es nece-

vez que sea necesario para garantizar en
los hechos lo que dicen las reglas. Muchas
de las soluciones normativas que se pro-

FERREIRA RUBIO, D.: “Financiacién Politica y Género en Iberoamérica’, ponencia presentada en el Il Coloquio La Democracia

Mexicana en Clave de Género: Practicas para la Igualdad desde los Partidos Politicos, organizado por INMujeres, IFE, Trife,

NDI'y UNIFEM, en México DF, el 27 de setiembre de 2010.

15 Ver interesantes datos al respecto en THE ECONOMIST INTELLIGENT UNIT: Women's Economic Opportunities 2012. A Glo-

bal Index and Ranking, Londres, 2012.
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ponen en materia de equidad de género
y financiamiento (financiamiento publico, I
mites a los gastos de campafia, asignacion
de aportes orientados) dependen para su
eficacia de érganos de control eficientes.

Si solo se trabaja en el as-
pecto normativo, la equi-
dad quedara relegada a un
discurso. Si sélo se trabaja
en las practicas, cambiaran
probablemente las condicio-
nes, pero no se garantizara
institucionalmente el avance.

la generacién de mecanismos de transpa-
rencia en el financiamiento. La fransparencia
opera como un mecanismo de equilibrio de
la competencia electoral. Muchas veces, el
problema que enfrentan las candidatas en
materia de acceso a los recursos no tiene
que ver con su capacidad de recaudacién,
sino con la existencia de prdcticas distorsi-
vas del financiamienfo publico o privado, o
el abuso de los recursos publicos con fines
proselitistas. La transparencia puede ayudar
a detectar las irregularidades y a construir
un soporte legitimante para los reclamos de
participacién en el financiamiento.

El trabajo infernacional. La inclusién del
tema de la equidad de género en mate-
ria de financiamiento ganaria espacio en
la agenda publica, con obvia repercusion
en la érbita nacional, si se incluyera en do-
cumenfos y compromisos region0|es o infer-
nacionales. En la misma linea de accién, la

observaciéon electoral internacional podria
actuar como un incentivo a la accién, si el
tema de la equidad de género en el finan-
ciamienfo de la campafia estuviera incluido
entre los pardmetros de observacion.

En todas estas direcciones es necesario un
trabajo de doble faz que incluya una mira-
da a la norma y ofra a la generacién y con-
solidacién de prdcticas. Si sélo se trabaja
en el aspecto normativo, la equidad queda-
ré relegada a un discurso. Si sélo se trabaja
en las précticas, cambiardn probablemente
las condiciones, pero no se garantizard ins-
titucionalmente el avance. Finalmente, es in-
dispensable mantener una actitud de cons-
tante revision del impacto y resulfado de las
medidas y asegurarse la flexibilidad indis-
pensable para responder adecuadamente
ante cambios en el enframado institucional.
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