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Financiamiento politico:
publico, privado, mixto

Humberto de la Calle

[. Introduccién

La relacién entre dinero vy politica es inmemorial, necesaria y conflictiva. En efecto,
siempre ha sido necesario algln tipo de financiacién para que los voceros de la
opinién, los que mas activamente han participado en las deliberaciones comuni-
tarias, hayan tenido modo de dedicar todo o buena parte de su tiempo a los temas
publicos. Probablemente, esa relacién primigenia entre dinero y politica fue, a la
vez, discreta, pacifica e informal.

Si ella es, pues, inmemorial, no lo es la historia de las regulaciones y los forma-
lismos. En Gran Bretana, en 1883, se dicté la primera norma sobre el financia-
miento de la politica', y a partir de ese momento el trabajo ha sido incesante. Es
dificil concebir algiin Estado contemporédneo donde no haya algin tipo de regla-
mentacién sobre la materia, para auspiciarla o prohibirla, para regular su &mbito de
forma minuciosa o apenas general, proceso del cual América Latina no ha sido la
excepcion®.

El hecho es que dinero y politica forman un matrimonio indisoluble. Un ele-
mento fundamental de la democracia es la participacién, bien sea por repre-
sentacion, bien por participacion directa. Por su parte, uno de los obstaculos para
que esa participacién sea efectiva es la falta de dinero, el cual, quiérase o no, es un
elemento indispensable para lograrla. Una democracia sostenible, en consecuencia,
demanda especial atencién al financiamiento de la politica.

! Lujambio, Alonso (2003), p. 321.
2 Véase Tabla 1 que se presenta en el Apéndice 1 de esta publicacién.
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El desafio es, pues, lograr un esquema de financiamiento de partidos y eleccio-
nes que no arriesgue los valores bésicos de la democracia: la igualdad de los
ciudadanos, la libertad de los electores y la autonomia de los elegidos. Aunque el
dinero sea necesario e inherente a la accién politica, no puede ser la razén determi-
nante de las decisiones. En tal caso, el principio de “un ciudadano, un voto’ se veria
debilitado o eliminado. Aln mas, una derivacién indeseable implica lograr que el
ciudadano vote en funcién de los bienes que recibe del candidato. Este fenémeno,
el clientelismo, mina la esencia de la democracia. Finalmente, otro asunto que
requiere cuidado es evitar que la democracia termine convertida en un sistema
plutocrético, donde quienes financian dictan las politicas publicas. En tal caso, basta
un pequeno paso para llegar a la corrupcion.

Si, en un segundo escaldn, la democracia sin partidos es un mito, la actividad
partidista hace todavia méas compleja, pero mas necesaria, la soluciéon de los mul-
tiples problemas que genera la relacién entre el dinero y la politica, el esclare-
cimiento de los valores en juego, el examen comparado de las distintas soluciones
y la evaluacién de sus consecuencias.

La actividad partidista en regimenes democraticos exige un minimo de orga-
nizacién. Alli hay ya un hecho que demanda algtn tipo de financiacién. Si a esto
se suman los eventos electorales, la necesidad de dinero es crecientemente inelu-
dible. Es claro que los partidos ya no descansan exclusivamente en el apoyo espon-
taneo de los prosélitos. Las modernas campanas son mas complejas; la irrupcién
de los medios electrénicos de comunicacién ha traido nuevos afanes; las encuestas
y el inevitable elenco de quienes las practican v las analizan, los grupos focales, los
spin doctors y toda la parafernalia electoral contemporéanea, generan un esfuerzo
financiero importante.

Por su parte, aportar dinero a un partido o a un candidato es, también, un
modo de expresar ideas. De hecho, uno de los problemas ancestrales en la materia
tiene que ver con la discusion sobre el limite de las regulaciones, de cara al inmenso
territorio de la libertad de expresion.

Es preciso entender, entonces, que el aporte de dinero a partidos y candidatos
es una inversién en la democracia. El costo de la democracia es un género mas
amplio y, a veces, mas abstracto. Pero en lo que aqui concierne, el costo de partidos
y campanas esta indisolublemente ligado a la sostenibilidad de aquella.

Es claro, en consecuencia, que en este escrito se ha adoptado una definicién
restrictiva de la expresiéon “financiamiento de la politica”. Nos referimos
exclusivamente -ya se insinué- a la inversion en las actividades permanentes de los
partidos y en las campanas politicas.

El caracter de inversién necesaria para la democracia no le quita a la relacién
dinero-politica su faz conflictiva.

Literalmente, pues, la financiacién de la politica es una moneda de dos caras.

La cara negativa, se refiere a los eventos criticos que genera la sed inapagable
de dinero. Escandalos vinculados al ingreso de dineros ilegales, corrupcién, apor-
taciones de grupos poderosos entregadas con el objeto de incidir posteriormente en
el gobierno 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, lideres en el Norte y en el Sur, todos a una, son vulnerables.
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En términos generales, es evidente que hemos progresado: hay mas elecciones
y mas democracia; la capacidad técnica para administrarlas es cada vez superior;
los organismos electorales han mejorado y ahora han sido puestos en marcha
donde antes no los habia; las acusaciones de fraude disminuyen; la recoleccién de
datos es mas rapida; los padrones electorales son mas precisos. Pero algo falta. He-
mos optado por aumentar las regulaciones en la financiacién de la politica; hemos
decidido invertir los dineros de los contribuyentes, pero todavia hay algo opaco.

Nadie puede garantizar soluciones mégicas. Al frente tenemos un camino largo
que invita a aplicar el método de ensayo vy error. Lo importante, ademas de no
perder la paciencia, es conocer el objetivo v fijar claramente los valores que deben
iluminar esta larga tarea.

Con ese propésito haremos un recuento de los problemas v las soluciones. Una
especie de ejercicio fenomenoldgico: ¢qué es lo que aparece a los ojos del analista?.
Para ello intentaremos mirar las férmulas legales, pero pretendemos ir mas alla. Es
necesario hacer un andlisis de realidad.

Senialaremos las consecuencias de cada una de las opciones y su interrelacién
con el sistema de partidos v el sistema politico en general.

Finalmente, se dard una mirada del problema desde una perspectiva de género
y se examinara el efecto del activismo de la sociedad civil en estas materias.

II. ¢Cémo se financia la politica en Latinoamérica?

La expresién “financiamiento publico” se dice en relacién con el empleo de
fondos publicos en beneficio de los partidos y las campanas. Este puede hacerse de
manera directa, transfiriendo a unos u otros dinero del presupuesto nacional, o de
manera indirecta, mediante la concesién de ventajas, prerrogativas, aportes en
especie o subvenciones a favor de los partidos o de las campanas electorales, o
como incentivo para las donaciones privadas. Tal es el caso de las franquicias
postales, el acceso privilegiado a algunos medios de comunicacién, la utilizacién de
recintos publicos para hacer reuniones, o las exenciones tributarias sobre los bienes
de los partidos.

Al contrario, el financiamiento privado es el que proviene, en dinero o en
especie, del patrimonio de los particulares.

Cuando concurren ambas formas de manera simultdnea, se dice que el
financiamiento es mixto.

1. Soluciones legales comparadas. Marco general

En todos los paises®, con excepcién de Venezuela, se aplica un sistema de
financiamiento mixto. En cuanto al financiamiento publico, la mayoria de los paises

3 Este estudio no incluye a Cuba.
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otorga subvenciones directas a los partidos. De igual modo, hay en la mayoria de
la Regién distintas formas de apoyo indirecto®.

Pese a la generalidad de estas afirmaciones, la verdad es que hay caracteristicas
bastante disimiles en cada uno de los Estados.

En efecto, un pais como México ha optado por favorecer ampliamente la
financiacién publica. El razonamiento que da pie a una decisién de esta naturaleza,
se conecta con el esfuerzo de generar condiciones de mayor competitividad entre
los partidos y de alternatividad en el ejercicio de la democracia. Hay, pues, en este
pais, justificaciones histéricas que condujeron a este tipo de solucién®.

En el otro extremo podria estar Chile, con un sistema hasta hace poco
fundamentalmente privado y anénimo®. El marco normativo es escaso. Las tnicas
normas que procuran garantizar ciertos niveles de igualdad de oportunidades se
refieren a los medios de comunicacién, lo cual es explicable dado que la franja
electoral constituye casi la Ginica fuente indirecta de financiacién publica.

Perti ostentaba igualmente una significativa ausencia de normas’. Hasta 1977
practicamente no existia regulacién alguna. Después de ese aro, la Ley de Eleccio-
nes establecié timidos preceptos sobre rendicién de cuentas, los cuales, dada su
vaguedad y la ausencia de sanciones, han sido poco menos “que un saludo a la
bandera”.

Uruguay también presenta caracteristicas excepcionales. En efecto, no sélo el
tema esta exento de controversia en la agenda politica -dado que el financiamiento
publico se da por descontado- sino que hay libertad total para el financiamiento
privado. Funcionan viejas pautas de cultura politica compartida que hacen que
muchos de los problemas, presentes en otros paises, carezcan alli de sentido. Es
curioso que siendo uno de los primeros paises en el mundo en adoptar leyes sobre
financiamiento de las camparias (1928), todavia se mantenga un sistema ad hoc en
virtud del cual, en vez de una normatividad general y permanente, se aprueban
normas especificas para cada proceso electoral®.

Como se senal6 anteriormente, Venezuela constituye un caso aparte. Su Cons-
titucién® prohibe el financiamiento de las “asociaciones con fines politicos” toman-
do fondos estatales. Segin Njaim, el andlisis de esta norma esta imbricado en un
proceso mas profundo: “No puede ser de otra forma en una situacién donde a
partir de la victoria de Hugo Chéavez en 1998 y desde la promulgacién de la

* Véase Tabla 2 que se presenta en el Apéndice 1 de esta publicacién.

> En 1989 el financiamiento publico total fue del orden de 7.29 millones de délares estadounidenses, mientras que
en el 2000 fue de 322 millones. Es decir, los doce anos de transicién democrética supusieron un financiamiento
en su Ultimo afio 44 veces superior al del primer afno. Citado por Lujambio, Alonso (2003), op. cit. p. 382.

¢ Al momento de escribir este articulo, estaba en discusién un proyecto de ley sobre el gasto electoral. Este proyecto
fue aprobado, y se publicé en julio del 2003, convirtiéndose en la Ley N.° 19884 sobre Transparencia, limite y
control del Gasto Electoral, la cual atin no ha sido implementada.

7 Al igual que el caso de Chile, al momento de escribir este articulo estaba en discusion el proyecto de ley de
partidos politicos. En octubre del 2003 el Congreso aprobé la Ley N.° 28094 de Partidos Politicos que atin no
ha sido aplicada. Esta Ley modifica sustancialmente la regulacién del financiamiento de campanas y partidos.

8 Rial, Juan (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-rom).

° El articulo 67 de la Constituciéon de la Republica Bolivariana de Venezuela dice: “(...) No se permitira el
financiamiento de las asociaciones con fines politicos con fondos provenientes del Estado. La ley regulara lo
concerniente al financiamiento y a las contribuciones privadas de las organizaciones con fines politicos y los
mecanismos de control que aseguren la pulcritud en el origen y manejo de éstas. Asi como regulara las camparnias
politicas y electorales, duracién y limites de gastos propendiendo a su democratizacién”.
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Constituciéon de 1999 se ha pretendido nada menos que la refundacién de la Re-
publica v la creacién de un nuevo ordenamiento juridico’®®. De hecho, hay un
acento en la postura oficial dirigido a robustecer la democracia participativa y una
lectura politica de lo acontecido a partir de la liquidacién de los antiguos partidos.

En el terreno intermedio se desenvuelven las demés legislaciones. Sin embargo,
aunque todas ellas coinciden en prescribir un sistema mixto, persisten diferencias en
cuanto a la proporcién del financiamiento publico en comparacién con el privado,
asi como respecto de otras particularidades que serédn objeto de estudio mas
adelante.

2. Regulacion del monto del financiamiento publico directo

Hay un nimero de paises que disponen separadamente de fondos publicos
para las actividades ordinarias de los partidos y para las camparias politicas. Tal es
el caso de México, Paraguay, Colombia, Ecuador, Argentina y Panama.

En otro grupo sélo esta regulada la financiacién publica de las campanas. Asi
ocurre en Bolivia, Costa Rica, Chile, El Salvador, Honduras, Uruguay vy Nicaragua.
No obstante la letra de la ley, a veces los partidos toman dinero de las campanas
para gastos méas permanentes. La situacién es inversa en Guatemala: alli sélo se
financian los partidos, aunque, en la practica, éstos derivan fondos hacia las
campanas de sus candidatos.

En México, se dispone, explicitamente, que el financiamiento publico debe pre-
valecer sobre las otras fuentes, a saber: aportes de los militantes, simpatizantes,
autofinanciamiento y rendimientos financieros. La determinacién anual del monto
del aporte directo a los partidos para actividades ordinarias corresponde al Consejo
Federal del IFE (Instituto Federal Electoral), con fundamento en el costo indexado
de las distintas campanas. Adicionalmente, en los afos electorales federales se
otorga una suma igual a la prevista para actividades ordinarias ese ano.

El caso del Brasil muestra una legislaciéon detallada en cuanto a una forma de
financiamiento indirecto: el uso de los medios de comunicacién. En cambio, el
financiamiento publico directo no sélo es méas débil en la perspectiva legislativa,
sino, también, en cuanto al valor global de los aportes. Solo se prevé la financiacién
de los partidos a través del Fondo de Partidos, no de las elecciones, aunque en la
préactica aquellos destinan fondos a las campanas.

Como se vio, en Chile y Perti no habia financiamiento publico directo, aunque
nuevas normas todavia en proceso de aplicacién definitiva lo contemplan y en
Venezuela, ya se menciond, existe una prohibicién constitucional de financiar en
forma directa las asociaciones politicas con fondos publicos".

"Njaim, Humberto (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigaciéon, Apéndice 4 (CD-rom).
'Véase Tabla 3 que se presenta en el Apéndice 1 de esta publicacién.
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3. Regulacion del financiamiento publico indirecto

De nuevo, con excepcién de Venezuela, donde la prohibicién constitucional de
destinar dineros publicos a los partidos abarca tanto el aporte directo como las
ayudas indirectas (aunque si se permite la utilizacién de medios de comunicacién
del Estado)®, en todos los demas paises de la Regién hay financiamiento indirecto®.

Una tipologia del financiamiento publico indirecto comprende los siguientes
elementos:

Transporte

Publicaciones

Franquicias postales

Campanas de promocion del voto

Exoneraciones de impuestos para los bienes de los partidos

Alivio por medio de deducciones o descuentos tributarios a favor de los
donantes o créditos impositivos

Capacitacién vy, quizas la mas importante,

Uso de medios de comunicacién

La aplicacién de esta tipologia a los distintos paises permite establecer la
existencia de varios grupos:

En el primero se incluyen los paises que tienen una abundante y detallada re-
gulacién del financiamiento publico indirecto, tales como México y Panama.

En México los partidos gozan de franquicia postal vy telegréafica financiadas con
cargo al presupuesto del Instituto Federal Electoral (IFE). Las aportaciones en
dinero privado son deducibles del impuesto sobre la renta hasta un monto del 25%.
De igual modo, los partidos nacionales no son sujetos de impuestos sobre rifas y
sorteos, enajenacién de inmuebles, donaciones y venta de impresos.

En Panamé hay uso gratuito de correos y telégrafos, importacion libre de
vehiculos, equipos de amplificacién y comunicaciones, elementos de propaganda,
deduccién de las donaciones en las declaraciones de impuestos de los aportantes y
transmisidon de mensajes en la radio y television estatales.

Un segundo grupo comprende aquellos paises en los que, sin llegar al detalle
del primero, se conceden varias de las subvenciones anotadas y, ademas, las ayu-
das reconocidas producen un efecto importante en la vida politica. Alli estarian
Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador y Per. En Chile hay des-
cuento postal, aunque no tiene mucha significaciéon. En Brasil se autoriza el acceso
gratuito a locales publicos para reuniones y convenciones y se incentiva la divul-
gacién de publicaciones.

En todos ellos, con excepcion de Ecuador y Costa Rica, hay derecho al uso de
la franja en medios de comunicacién. En Argentina, Pert y Ecuador los bienes y

2 Njaim, no descarta que desarrollos posteriores amplien la financiacién a otros aspectos de la vida politica. Estudio
de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-rom).
3Véase Tabla 6 que se presenta en el Apéndice 1 de esta publicacion.
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actividades de los partidos estdn exentos de impuestos, tasas y contribuciones.
También se prevé en Argentina un aporte para el pago de la impresiéon de las
boletas electorales. En Colombia hay franquicia postal y, aunque la ley prevé que
el Estado garantiza el transporte, son pocos los desarrollos practicos en este campo.

En tercer lugar hay paises donde sélo se aplica uno o dos de los rubros. En
Guatemala existe el acceso a los medios de comunicacién y se otorgan franquicias
postales vy telegréaficas. En Paraguay hay exoneraciones fiscales y acceso a los
medios. En Nicaragua sélo existen exoneraciones fiscales, y en Reptblica Domini-
cana Unicamente la utilizacién de medios de comunicacién. En El Salvador se reco-
noce también el transporte y el uso de medios de comunicacion estatal, aunque en
la préactica esto ultimo no se da. En Uruguay, por su parte, solo se contempla el
acceso a los medios estatales.

Como lo dijimos, probablemente el elemento que tiene mayor impacto en la
realidad y en el desarrollo efectivo de la vida publica es el derecho a la utilizacién
de los medios, entre ellos la television, que es una especie de 4gora moderna, don-
de se decide buena parte de la lucha politica. De su regulacién y su funcionamiento
efectivo depende, en buena medida, que el sistema sea equitativo, abierto,
tolerante, participativo y respetuoso del disenso.

En vista de esa circunstancia, se ha dedicado un capitulo especial a esa materia
trascendental.

III. El fundamento del financiamiento publico

Asi como el financiamiento privado de las actividades politicas surge de ma-
nera natural como una simple necesidad de partidos y candidatos y, del otro lado,
como una forma de participacién de los seguidores, las razones que se han utilizado
para destinar a aquellas fondos publicos son, a la vez, cronolégicamente poste-

riores™ y conceptualmente mas elaboradas.
Han sido varios los objetivos centrales que le sirven de fundamento.

En primer lugar, la financiacién publica procura dotar de un minimo de
recursos a todas las organizaciones politicas, una especie de minimo comun
denominador que mitigue los privilegios que se derivan de una financiacién
privada exclusiva. En tal sentido, el financiamiento publico ha sido acogido como
un factor promotor de equidad en el acceso y uso de los recursos.

En segundo término, se piensa que la financiacién publica contribuye a brindar
una mayor autonomia a las fuerzas politicas respecto de los intereses particulares de
los donantes. Dentro de esta éptica se incluyen dos fenémenos de naturaleza
diferente. Por un lado, se trata de frenar el impacto plutocratico que proviene de la
incidencia de los grandes donantes en el disefio de las politicas publicas. En no
pocas ocasiones, las grandes donaciones tienen como propésito condicionar la ges-
tién de los elegidos. Desde otro punto de vista, se procura alejar la presencia de
dineros indebidos en las campanas politicas. En esta sequnda perspectiva, la finan-

* Mientras la financiaciéon privada es inmemorial, las regulaciones sobre financiamiento publico en la regién
aparecen después de 1970, con las escasas excepciones de Costa Rica y, sobre todo, Uruguay, donde la
legislacion es méas antigua.
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ciacién publica obraria como un factor que aminora los riesgos de la corrupcién; esto

es, como un elemento que propicia la transparencia de la accién politica.
En algunos paises ha surgido un propdsito nuevo, como es el de apalancar

determinados procesos en la vida de los partidos tendientes a una mayor democra-
tizacién, o a fomentar la creacién de dirigentes méas capaces o, en fin, a promover
una determinada idea de partido que el legislador encuentra como deseable.

Asi ocurre, por ejemplo, en Bolivia, Brasil, Colombia, México, Argentina, Pana-
ma y Per, donde se destinan partidas a educacién, investigacién socioeconémica,
actividades editoriales, desenvolvimiento institucional y capacitacién, y se toma en
cuenta, de manera especifica, en el tltimo de los paises, a la mujer como destinata-
ria de dicha capacitacién.

IV. ¢Ha cumplido el financiamiento pablico sus metas?

La respuesta es parcialmente positiva. No obstante, todavia es mucho el cami-
no que queda por recorrer.

En efecto, desde la perspectiva de la equidad, la existencia del subsidio estatal,
en paises como Colombia y México, ha favorecido la creacién de nuevas fuerzas y
el mantenimiento de voces independientes en la politica. No son pocos los paises
en los que la financiacién publica, sobre todo cuando existen sistemas de pago an-
ticipado, ha creado mejores condiciones de acceso a nuevos protagonistas. De la
misma manera, ha impedido igualmente que partidos 0 movimientos contestata-
rios, fuertemente criticos del sistema vigente, puedan subsistir pese a la falta de apo-
yo privado. No obstante, en varios paises no hay evidencia empirica sobre el
particular.

En cuanto a la pretendida autonomia, todavia el dinero de las campanas sigue
teniendo influencia en la formulacién de las politicas publicas, algo que por cierto
no se limita a Latinoamérica y més bien tiende a ser un mal universal.

En este campo, no obstante, se ha ganado terreno en la publicidad de las
cuentas, el cual es uno de los correctivos ideados para mitigar la influencia nociva
del dinero, como se vera en otro capitulo. Una ciudadania informada v alerta puede
establecer limites al peso del capital en la conduccién del Estado. Argentina podria
ser un caso que sirve de ejemplo.

Por ultimo, en materia de transparencia, se sabe que todavia los dineros
oscuros juegan un papel en la financiacién de las campanas, con las secuelas de
corrupcién que son inherentes a ese fenémeno. Hay casos particularmente graves.

La financiaciéon de la campana de Nicaragua en el 2001 estuvo ligada a los
dineros de la corrupciéon. Un expresidente de la Republica ha sido privado de la
libertad, mientras que el Presidente y el Vicepresidente “tienen una acusacién
interpuesta por la Fiscalia General de la Nacién ante la Corte Suprema de Justicia
por la comisién de supuestos delitos electorales, de recibir financiamiento ilicito
para su campana electoral”®.

15 Zelaya, Rosa Marina (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-rom).
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En México, pese a sus avances en la apertura politica gracias al nuevo régimen
de financiacion, todavia se presentan serias irregularidades. En el caso PEMEX', el
IFE encontré responsable al Partido Revolucionario Institucional —PRI- de omitir
ingresos en una suma considerable y violar el limite partidista fijado para las
aportaciones de las organizaciones sindicales adheridas.

Algo semejante se discute en Costa Rica respecto de la campana de Abel
Pacheco, actual presidente de la Republica.

En el caso de Colombia hubo infiltracién de dineros del narcotrafico en la
campana de 1994. Aunque esta circunstancia no se ha vuelto a presentar en las
campanas presidenciales, subsiste la idea de que en algunas zonas el dinero del
narcotrafico ejerce influencia todavia. En paises como Nicaragua y Costa Rica exis-
te la conviccidn de que la amenaza del narcotréfico esta latente. En Bolivia, por su
parte, atn se recuerdan los llamados “narcovinculos” del MIR, conocidos en 19947,

En Republica Dominicana, el 13 de mayo de 2003 se destapé el escandalo
financiero ligado a la quiebra del Banco BANINTER, cuyas proporciones son
considerables. Segun los analistas, uno de los ingredientes en este caso es la falta
de transparencia sobre el origen vy el uso de los recursos de las campanas’®.

Al amparo de la legislacién anterior, en Argentina se conoci6 el caso de la
Holding Bunge y Born, a partir de una declaracién de prensa sobre supuestos
aportes de varios millones de délares a las campanas del justicialismo y del
radicalismo. Se estima que la aguda ausencia de transparencia sobre el origen de
los dineros destinados a la politica, propia de la ley anterior, dio pie a estos hechos.

En fin, esta resena aleatoria permite visualizar que en toda la Regidn existe la
conviccién de que la financiacién indebida sigue siendo una constante, aunque el
aporte publico contribuye a moderar sus efectos.

V. Financiacién privada: limites y prohibiciones

Aqui, casi por razones obvias, la regla general es absoluta: en todos los paises
se permite en la ley (y se presenta en la realidad) la financiacién de origen privado.

Pero habria que repetir, que esta generalizacién no impide que las particulari-
dades nacionales abunden vy difieran.

Una primera cuestién se relaciona con la existencia de limites a los montos de
los aportes privados. En siete paises no existe limite: El Salvador, Honduras,
Guatemala, Nicaragua, Panama, Republica Dominicana y Uruguay.

Por su parte, existe algin tipo de limite legal en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Pert y Paraguay. En Brasil el limite se
senala en funcién de los ingresos del donante, de modo que las contribuciones no
pueden sobrepasar el 10% de los ingresos anuales de las personas fisicas vy el 2%
de la facturacién bruta de las personas juridicas. En Colombia el limite equivale a
la diferencia entre el monto global de gastos permitido y el financiamiento publico.

! Nunez, Arturo (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-rom).
7 Mayorga, René Antonio (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-rom).
8 Duarte, Isis (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-rom).
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Lo propio ocurre en Argentina, pero, en este caso, a diferencia de Colombia, hay
también limites especificos para cada donacién, de modo que los partidos no pue-
den recibir de una persona juridica mas del 1% del total permitido, o el 0,5% si el
donante es una persona fisica. En Paraguay y Costa Rica el limite se calcula en
funcién del salario: 5.000 jornales en el primer pais y 45 veces el salario minimo
mensual en el sequndo. En Ecuador la contribucién de las personas juridicas nacio-
nales no puede exceder el 10% del monto méaximo del gasto electoral autorizado
para cada dignidad. En México el limite total de las aportaciones es el 10% del
financiamiento publico para actividades ordinarias y el 0,05% para cada donacién.

En el caso peruano, hay un limite que corresponde a 60 unidades impositivas
tributarias (UIT) anuales. En Chile, por su parte, los limites para las donaciones
anénimas, las reservadas y las publicas se fijan en Unidades de Fomento.
Finalmente, cabe sefialar que en Bolivia ninguna contribucién individual puede
exceder el 10% del presupuesto anual del partido®.

Otro aspecto de la cuestidon se relaciona con la prohibicién a cierto tipo de
donaciones.

No existe prohibicién alguna en Colombia, El Salvador, Guatemala, Panama®
vy Uruguay.

En Costa Rica y Republica Dominicana sélo se prohiben las donaciones de
origen extranjero. Sin embargo, en el caso costarricense, si se permiten si su fin es
brindar capacitacién y asistencia técnica a los partidos.

En Paraguay se prohiben donaciones provenientes de militares y policias; de
personas sujetas a subordinacién cuando la donacién se hace mediante deduccio-
nes del salario; las extranjeras; las corporativas; sindicales; gremiales y de contratis-
tas del Estado.

En Brasil se prohiben las de entidades o gobiernos extranjeros, las de sindicatos
y de gremios, las de origen gubernamental y de concesionarios, asi como las dona-
ciones anénimas.

En Argentina se prohiben las extranjeras, las anénimas y las provenientes de
sindicatos, corporaciones y contratistas del gobierno; también las de personas que
hayan sido obligadas por sus superiores y las de origen estatal.

En Nicaragua se permiten las donaciones extranjeras para capacitacién y asis-
tencia técnica, y se prohiben las donaciones de contratistas particulares y las anéni-
mas, salvo las obtenidas en colectas populares.

En Ecuador se prohiben las extranjeras, las de contratistas estatales vy las
anénimas.

En Perq, las de partidos politicos v agencias de gobiernos extranjeros y las de
cualquier entidad de derecho publico o empresa de propiedad del Estado o con
participacién de éste. También estan prohibidas las contribuciones de las confesio-
nes religiosas de cualquier denominacién. Sin embargo, cabe sefialar que no se

¥ Véanse las tablas 7, 8 y 9 que se presentan en el Apéndice 1 de esta publicacién.

% No obstante, el Cédigo Electoral de Panama permite inferir que estarian prohibidas las donaciones provenientes
de instituciones gubernamentales. Asimismo, como la actual reglamentacién exige un registro de donantes,
aunque no de manera taxativa, indirectamente estarian prohibidas las donaciones anénimas.
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prohiben las contribuciones de fuente anénima, aunque se les establece como
limite 30 unidades impositivas tributarias al afo, es decir, US$27,428.

En Bolivia se prohiben las extranjeras, de sindicatos, anénimas y de contratis-
tas gubernamentales.

En México se prohiben las de origen estatal; las de ministros de cultos religiosos
o de cualquier religién o secta; las extranjeras, incluidas las de personas que vivan
o trabajen en el exterior, las anénimas y las de empresas mercantiles.

En Venezuela se prohiben las donaciones anénimas v, segiin el articulo 25-4 de
la Ley de Partidos Politicos, Reuniones Publicas v Manifestaciones de 1964, ain
vigente, también les esta prohibido a los partidos politicos recibir donaciones de las
companias extranjeras o con casa matriz en el extranjero; de empresas concesio-
narias de obras publicas o de cualquier servicio de bienes propiedad del Estado, de
Estados extranjeros y de organizaciones politicas extranjeras®.

VI. ¢Cuénto cuesta la politica en la Regién?

Una primera afirmacién obvia es que hay una grave carencia de “datos duros”
en este terreno.

En primer lugar, los pocos que se obtienen provienen de los informes de los
propios partidos, considerados unanimemente como insuficientes. Por otro lado,
estd la informacién oficial sobre el financiamiento publico directo, pero aun en
paises donde la proporcién de éste es predominante, se admite generalizadamente
que hay componentes de financiacién privada imposibles de valorar, para no
hablar de los “costos en la sombra”, que corresponden a actividades de partidos y
candidatos en los niveles municipales, casi nunca reportados, como son los mitines,
afiches u otros renglones que pagan los prosélitos directamente. En este mismo
rubro esté la financiacién por fuera de libros, la cual proviene de actividades ilicitas
y la que corresponde a actos de clientelismo.

La informacién examinada muestra que, por otro lado, la inversién para admi-
nistrar las campanas vy el funcionamiento de los organismos electorales es elevada.

La totalidad de los analistas que colaboré en esta investigacién, y que tocé el
tema, afirma que los costos de las campanas han ido en aumento; asimismo, existe
la percepcién generalizada de que uno de los rubros maés costosos es el pago de la
propaganda a través de la televisiéon.

No obstante lo citado, se incluyen algunas cifras obtenidas por los investigado-
res nacionales para dar una idea inicial sobre el costo de la politica en la Regién v,
quizés, como incentivo para hacer de este capitulo el inicio de nuevas investi-
gaciones.

México, que se caracteriza por una alta densidad de fondos publicos, descom-
pone la financiacién en tres instituciones: a) el IFE que incluye los gastos de la
administracién de los comicios vy las transferencias a los partidos, b) El Tribunal

#Véase Tabla 8 que se presenta en el Apéndice 1 de esta publicacion.
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Electoral del Poder Judicial que imparte justicia electoral y ¢) la Fiscalia Especia-
lizada en la Atencién de Delitos Electorales. A esto se suman los recursos privados.

Las elecciones federales del 2000, simultdneas para Presidente y Congreso
costaron US$921 millones, el costo mas alto de la Regién. Los partidos reportaron
al IFE la cantidad de US$68 millones, habiendo deducido el financiamiento
publico. Como se ve, al menos en cuanto a los reportes formales, no siempre
exactos, el financiamiento privado es particularmente reducido en relacién con el
publico.

En cuanto al destino de la inversion, lo reportado por los partidos en prensa,
radio y televisién varia considerablemente. El PRI la valora en el 71%, la Alianza
PAN-Verdes habla del 69%, la coaliciéon Alianza por México, en la que participé el
Partido de la Revolucién Democrética -PRD- reporté el 52%, y el PDS el 64%.

En Argentina, el presupuesto estimado por los partidos 10 dias antes de la
eleccién presidencial pasada ascendié a US$ 5,1 millones. Por fuera de esa suma,
la financiacién publica directa fue US$ 4,2 millones. El costo para las entidades
oficiales encargadas de la organizacién fue de US$ 3,3 millones. Se estima que la
inversion en publicidad fue del 60%.

La investigacién del Uruguay reporta en forma “impresionistica” (con funda-
mento en datos secundarios provenientes de candidatos v operadores politicos) un
costo estimado de US$0,5 millones a US$2 millones por candidato presidencial en
1999. En cuanto a elecciones locales, hay una gran diferencia en las cifras
dependiendo de la ubicacién. Se estima que en Montevideo una campana gasté
entre US$50.000 v US$300.000, vy significé la publicidad un 80% del total.

En Colombia, el gasto global en las elecciones presidenciales pasadas (2002)
se estima en US$5,5 millones por candidato para un total de US$23,5 millones. En
las legislativas, que se realizaron en fecha separada pero en el mismo ano, hubo
US$ 0,5 millones por candidato (en promedio) para un total de US$47 millones.
En lo local hay también muchas diferencias. La campana para un candidato a la
Alcaldia de Bogota puede ascender a US$0,3 millones, cifra igual a las alcaldias y
gobernaciones de territorios con méas de un millén de habitantes.

El financiamiento publico por candidato asciende al 50% en las elecciones
presidenciales y al 10% en promedio para el Congreso.

Los costos de las autoridades ascendieron en las pasadas elecciones a US$26,5
millones en las presidenciales y US$28 millones en las parlamentarias.

Segtn lo reportado por los candidatos, lo destinado a publicidad se descom-
pone de la siguiente manera: Noemi Sanin, 56%; Horacio Serpa, 25%; Luis
Eduardo Garzén, 71%; v Alvaro Uribe, 25%. Naturalmente, las cifras brutas varfan
considerablemente. En general, Transparencia por Colombia estima en 50% el
gasto en publicidad®.

En Costa Rica el costo de las elecciones presidenciales pasadas fue de US$23,6
millones, que se desglosan asi: US$5,4 el organismo electoral; US$10 millones el fi-
nanciamiento publico, y US$8,2 el financiamiento privado. Es interesante observar

% De la Calle, Humberto (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-
rom).
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el reporte hecho en délares estadounidenses por los partidos a partir de 1978.
Veamos:

1978: 21,1 millones
1982: 8,6 millones
1986: 18,3 millones
1990: 14,5 millones
1994: 20,5 millones
1998: 16,8 millones®

En Chile se estima en US$22 millones el costo de las presidenciales y de US$40
a US$70 el de las legislativas. Como en Colombia, es significativamente mayor lo
recaudado por los candidatos que por los partidos. El financiamiento publico
asciende al 20%.

En Perq, las declaraciones de los partidos después de las elecciones del 2001
llegaron a US$5,3 millones. El costo para el organismo electoral fue de US$80
millones.

En Bolivia el costo de las ultimas elecciones fue de US$23 millones a cargo de
los partidos y US$81,5 del organismo electoral sin incluir el funcionamiento ordi-
nario. El financiamiento publico ascendié a US$10,3 millones. Se estima que el
70% de los gastos se destina a publicidad®.

VII.  Preguntas estratégicas

Este acépite presenta las preguntas estratégicas que deben hacerse al tratar de
elaborar politicas publicas en el campo de la financiacién de partidos y campanias.
Esa formulacién de preguntas clarifica el elenco de opciones disponibles.

1. EIlI modelo general

La primera decisién estratégica se refiere al modelo que se vaya a poner en
practica, entendiendo por tal la visién global. Esta decision determina en gran
medida los ulteriores desarrollos de detalle.

Generalmente, cuatro grandes modelos se aplican en la materia®.

La Opcién Sueca corresponde a un modelo basado en la autonomia de los
partidos y la confianza en la madurez de los votantes. Los partidos se conciben
como asociaciones voluntarias llamadas a desarrollar sus funciones, realizar sus
transacciones y organizarse internamente dentro de un marco de privacidad. A
cada votante, ademas, se le supone libre para decidir. Ni la influencia del dinero ni
la publicidad habran de impedir el ejercicio racional de su albedrio. En una versién
méas moderada, al menos se considera que las presiones de uno u otro lado se

% Cordero, Luis Alberto (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-rom).

# Las cifras de todos los paises pueden consultarse en las fichas aportadas por los investigadores nacionales,
Apéndice 4 (CD-rom).

% Nassmacher, Karl-Heinz (2003), pp. 1-19.
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equilibran, salvaguardando de todos modos el espacio adecuado para la toma de
decisiones. Se habla de la Opcién Sueca por cuanto en este pais varios intentos de
regulaciéon estatal han fracasado, mientras que han tenido éxito acuerdos volunta-
rios entre partidos para buscar transparencia en el origen y uso de recursos.

La Opcién Alemana se basa en la transparencia. Se supone que aunque existe
el riesgo de que la financiacién privada pueda estar atada a la toma de decisiones,
ello se corrige si el elector conoce a cabalidad las fuentes de financiamiento. A partir
de 1984, los partidos alemanes deben rendir informes publicos que incluyan un
balance de ingresos y gastos.

La Opcién basada en el Activismo de ciertas Agencias Publicas se fundamenta
en la percepcién de que ninguna de las anteriores es perfecta. Los Estados Unidos,
después del escandalo de Watergate, aprobaron la Ley Federal de Elecciones y
Campanas (1974) y crearon la Comisién Federal de Elecciones para supervisar la
actuacién de los beneficiarios de donaciones, verificar los informes e implementar
normas especificas sobre camparnias.

Por fin, la Opcién por la Regulacién Diversificada tiende a ser més amplia en el
campo regulatorio, pero con expectativas mas modestas. Canada expidi6é una regu-
lacién basada en ese principio en 1974, conocida como la Ley Canadiense de
Elecciones. Incluye aspectos como la limitacién del costo de las campanas, limita-
cién en el tiempo disponible de televisién, financiacién estatal por reposicién par-
cial, descuentos tributarios a los pequeinios donantes, exigencia de informes sobre
ingresos y egresos siempre y cuando excedan un monto prefijado, y creaciéon de una
Agencia para supervisar la aplicacién de la ley.

2. Financiamiento publico, privado o mixto

Un elemento fundamental se refiere a esta disyuntiva. La tendencia en Latinoa-
mérica se inclina hacia la financiacién mixta. La financiacién publica exclusiva, o
un exceso en la financiacién publica, ademas de los defectos que se describen
luego, relacionados con la virtual conversién de los partidos en oficinas publicas
enteramente dependientes del Estado, genera el llamado “aprendizaje patolégico”,
de modo que cada vez se debilitan mas v maés las actividades dirigidas a mantener
viva la llama de las donaciones, con una posible secuela en el debilitamiento de la
participacién.

Por su parte, una financiacién exclusivamente privada elimina o debilita las
ventajas inherentes a la financiacién publica en términos de transparencia, equidad
y autonomia de las fuerzas politicas.

En este campo, dos figuras se deben tener en cuenta para mitigar los efectos
nocivos. Los llamados matching funds, un sistema que obliga al Estado a fijar toda
o parte de la financiacién publica en funcién del éxito de los partidos y candidatos
para obtener donaciones privadas. Por su parte, los créditos o descuentos tributa-
rios a favor de los donantes, a la vez que preservan las fuentes privadas de finan-
ciacién, alejan el acento plutocratico de la financiacién privada, puesto que el
incentivo de ésta se encuentra mediatizado por las ventajas tributarias que de ella
se derivan.

Aqui hay que hacer una reflexién adicional sobre la via escogida en ciertas
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legislaciones, la cual permite en general la financiacién privada, pero excluye las
donaciones empresariales. El riesgo en Latinoamérica, dado su escaso grado de de-
sarrollo, es que por esta via se extingan en la préactica las donaciones privadas, en
razén de la imposibilidad del ciudadano comin de cubrir sumas importantes de
dinero.

3. Financiamiento y régimen de partidos

Es claro que las modalidades del financiamiento influyen de manera
significativa en el diseno y funcionamiento del régimen de partidos.

Un dato esencial es el destinatario de la financiacién publica. Si ella esta dirigi-
da a los candidatos, es probable que dé lugar, o al menos acentlie, procesos exis-
tentes de fragmentacién partidaria.

De igual modo, més alla de lo que establezca la legislacién, la practica actual-
mente vigente de canalizar recursos privados a través de tesorerias ad hoc u orga-
nizaciones paralelas creadas por los candidatos, puede incrementar igualmente la
fragmentacién, ademas de generar una separacién entre las campanas y los par-
tidos.

Las limitaciones a las grandes donaciones deberian generar un mayor volumen
de financiacién dispersa a cargo de amplios sectores de seguidores, y redundar en
una mayor democratizaciéon interna en los partidos. No obstante, por razones
atavicas e, indirectamente, a consecuencia del bajo ingreso de los ciudadanos en la
Regién, la concentracién de donantes es generalizada. Ademas, hay una mutua
influencia en ambas coordenadas, porque también la frecuente configuracién de
partidos de cuadros en la Regién determina dicha concentracién de contribuyentes.

Por su parte, la excesiva financiacion estatal, a través de la ctipula central, pue-
de acentuar una rigida centralizacién y una concentracién en la toma de decisiones
internas de los partidos. De la misma manera, genera una dependencia crénica de
los partidos de los dineros oficiales. Se debilita la relacién entre la organizacién
formal v los prosélitos, dado que los aportes son también una forma de partici-
pacién. En algunos casos, los partidos pueden tender a convertirse en apéndices de
la administracién publica.

4. Financiamiento estatal, autonomia v equidad

Como se dejé insinuado, aunque la financiacién a cargo del Estado no consi-
gue totalmente los propésitos que le dan sustento, si se ha observado que impulsa
un entorno de mayor autonomia de las fuerzas politicas en la formulacién de
politicas publicas.

Asimismo, sobre todo cuando se cuenta con mecanismos para hacer adelantos
sobre la financiaciéon futura, también permite un juego mas equitativo entre las
diversas fuerzas politicas.

No obstante, otra decision estratégica se refiere a la distribucién entre pagos en
dinero y subsidios indirectos. Estos ultimos permiten mayor transparencia y logran
mas eficacia en la consecucién de sus fines.
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5. CFuerza electoral o equidad?

Al decidir sobre los criterios para distribuir la financiacién estatal directa o indi-
recta, debe tenerse en cuenta que un sistema basado exclusivamente en el niimero
de votos o de escanos, aunque aparentemente mas democréatico, tiende a generar
ventajas a favor de los partidos ya establecidos y con tradicién electoral. Un esque-
ma rigidamente igualitario, por otro lado, en cuanto no recoge los resultados de las
decisiones populares, termina también generando distorsiones. Parece que logran
mejor su cometido aquellos sistemas en los que se consigue un equilibrio entre una
distribucién en parte igualitaria y en parte proporcional a la fuerza electoral.

6. La financiacion estatal comprometida

Aunque sélo hay experiencias limitadas, es posible que una concepcién de la
financiacién estatal comprometida con la consecucién de ciertos fines que se
consideran positivos, pueda servir para vigorizar el proceso de democratizacién. Por
ejemplo, la financiacién estatal podria establecer incentivos para aquellos partidos
que promuevan la igualdad de género, el acceso de los jévenes, la descentra-
lizacién o la democratizacién interna en la toma de decisiones.

7. Limites al costo de las campanias

En Latinoamérica se ha abierto una tendencia hacia la revisién de los costos de
las campanas. Existe la percepcién de que ellos van en aumento. Si bien es dificil
trabajar con todas las coordenadas involucradas, se piensa que el control a los
disparadores del gasto puede rendir sus frutos. Tal es el caso del tiempo de publi-
cidad, particularmente la televisién. La asuncién de parte de los costos por el
Estado o los operadores, tiene impacto relevante en las campanas.

8. El establecimiento de limites a la financiacion privada

De igual modo, deben considerarse los efectos del establecimiento de topes, los
cuales suelen revestir dos modalidades bésicas que no son incompatibles: un limite
general al costo de las campanas, excluyendo la financiacién publica, si la hubiere,
y un tope especifico para el valor de cada donacién o aporte.

El objetivo, como se dijo, es el de impedir el riesgo de la alteracién de las
politicas publicas, a consecuencia de donaciones excesivas.

En general, se estima que la implantacién exclusiva de la primera modalidad,
limite global, es insuficiente.

9. Rendicion de cuentas
La busqueda de la transparencia suele basarse en diversas técnicas

relacionadas con la rendicién de cuentas por parte de los partidos y candidatos
(disclosure). Entre las opciones hay que establecer la eficacia de las regulaciones
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que exigen informes completos y extremadamente detallados, frente a aquellas que
se concentran en donaciones de cierto tamafo o provenientes de algunas fuentes
especialmente sensibles.

Como la rendicién de cuentas es un tema angular, igualmente la investigacién
comprenderd un ensayo especifico sobre este punto.

10. Aplicacién de la ley. (Cudnto penalizar?

Como ya se expuso, pocos paises escapan al deseo de poner en practica
regulaciones sobre las distintas facetas.

Pero un punto de preocupacién constante no se refiere sélo a la calidad y perti-
nencia de las regulaciones, sino a la capacidad del Estado de aplicarlas efectiva-
mente. La debilidad institucional, el entorno de impunidad a veces correspondiente
a atavismos de vieja data, la despreocupacién de la opinién publica, son elementos
que se confabulan para impedir una verdadera ejecucién u observancia de las
regulaciones.

Esta es una cuestién capital. Por tal razén, otro capitulo especial de esta inves-
tigacién se dedicara a ese tema.

Pero mas alla de lo que se diré en ese acépite, es necesario tener en cuenta que
la decisién de llevar todas las infracciones al campo del derecho penal no sélo
genera serios compromisos de todo tipo —materiales e inmateriales— para el Estado,
sino que en ocasiones hace que se genere un entorno de impunidad consentida. Si
no hay escalonamiento de las sanciones, si la sociedad percibe que ellas no son
proporcionales a las faltas, es posible que aparezca un proceso de degradacién de
la norma que dificulta su puesta en préactica.

11. Papel de la sociedad civil

En algunos paises de la Regién se ha encontrado que el papel de la sociedad
civil, a través de organizaciones no gubernamentales (ONGs), de la prensa, de
ciertos grupos de interés, no sélo es eficaz, sino que se convierte en un positivo
factor coadyuvante de la accién del Estado. El que no puedan imponer sanciones
formales les permite obrar con mayor agilidad en la valoracién de los datos. Es lo
que ocurre, por ejemplo, con aquellas organizaciones que han hecho el recuento,
seguimiento y valoracién de la inversién en publicidad, especialmente televisién, en
varias campanas politicas. Una mayor libertad de apreciacién de las tarifas les ha
permitido sacar conclusiones mas realistas, a veces bastante diferentes de los infor-
mes oficiales que rinden los partidos.

El apoyo de este tipo de gestiones corresponde también a una decisién estra-
tégica importante.

Por lo demas, la accién de las organizaciones de la sociedad civil produce un
efecto adicional, nada despreciable, relacionado con la creacién de una mayor
sensibilidad de la opinién publica sobre estos temas.

Una sociedad mejor informada y con mejores herramientas para valorar los
elementos que estan en juego en materia de financiacién de campanas, constituye
un paso adelante en esta compleja materia.
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12. Perspectiva de género

No se encuentran en la Regién prescripciones legales que tomen en cuenta la
cuestion de género en el asunto especifico de la legislacién de financiamiento de la
politica, con excepcidn del caso ya mencionado de Panama (rubros para capacita-
cién de la mujer).

Paises como Ecuador y México prevén la obligacién de incorporar a mujeres al
menos en el 30% de las candidaturas. En el caso de Costa Rica, se estipula un 40%
de cuota femenina.

Sin embargo, vy pese a la inexistencia de regulaciones en materia de género,
vemos por ejemplo en el caso de Colombia, que la candidata Noemi Sanin tuvo un
acceso a los medios de comunicacién igual a los hombres en la pasada campana
presidencial.

Asimismo, en cuanto a la Alcaldia de Bogotd, en la pasada eleccién (2000) los
dos candidatos predominantes fueron Antanas Mockus y Maria Emma Mejia. La
segunda reporté gastos por valor de Col $397 millones (US $160.000) mientras
que su rival, vencedor en los comicios, solo reporté Col $193 millones
(US$78.000).

También habra un acépite especifico sobre este tema.

VIII. Desarrollos detallados

Hecha esta aproximacién basica, es procedente enseguida brindar una infor-
macién mas detallada sobre el comportamiento de la financiacién en América
Latina.

1. Financiamiento publico directo de las campaias

a. Objeto del financiamiento

Como es obvio, el andlisis de éste y los acapites siguientes se contrae a aquellos
Estados que tienen tanto en la ley como en la practica sistemas de financiamiento
publico directo. Los demas se excluyen.

Como ya se vio, un nimero de paises dispone separadamente de financiacién
para las actividades ordinarias de los partidos y para las campanas. Tal es el caso
de Bolivia, México, Paraguay, Colombia, Ecuador, Argentina y Panamaé.

En otro grupo sélo estéd regulada la financiacién publica de las campanas. Asi
ocurre en Costa Rica, Chile, El Salvador, Honduras, Uruguay vy Nicaragua. En
Guatemala sdélo se financian los partidos, aunque en la préactica éstos derivan
fondos hacia las campanas de sus candidatos.

En México, dado el caracter detallado de su legislacién, se llegan incluso a esta-
blecer categorias diversas dentro del marco de la financiacién publica. Asi, la ley
distingue entre el financiamiento para actividades ordinarias, para gastos de
campana propiamente dichos y para actividades especificas, aunque este ultimo
renglén se aplica a través del Instituto Federal Electoral (IFE), entidad que, con
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cargo a este rubro, apoya las actividades partidistas en educacién y capacitacion,
investigacién socioeconémica y politica (encuestas) v actividad editorial.

También en México se establece una aportacién para el funcionamiento de
cada grupo parlamentario, la cual se fija en funcién del niimero de legisladores que
lo integran a partir de una base igualitaria para todos. Hay, asimismo, partidas
presupuestales para apoyar la tarea de los congresistas. No existe un sistema de
rendicién de cuentas sobre estos rubros.

En Panama existe un subsidio post electoral para desarrollar actividades de
educacion civica, 25% del cual se destina a capacitacion, el cual garantiza que no
menos del 10% se dirija a la capacitacién de mujeres.

En Argentina, los partidos deben destinar al menos el 20% de lo que reciben
para desenvolvimiento institucional ordinario a actividades de capacitacién para la
funcién publica, formacién de dirigentes e investigacion.

b. ¢Quién es el destinatario del financiamiento: partidos, candidatos, otros?

Por regla general, se prevé que la financiacién tenga como destinatarios a los
partidos politicos. Es expresa la legislacién en ese sentido en Costa Rica, Guate-
mala, El Salvador, Nicaragua, Brasil, Argentina, México, Republica Dominicana y
Paraguay, aunque en este Ultimo pais los candidatos independientes tienen subsi-
dios. En algunos casos (Guatemala, Brasil, Republica Dominicana) los partidos
derivan fondos hacia los candidatos.

En Panamé los candidatos independientes en el ambito municipal reciben
aportes estatales. En Ecuador v Honduras también se da financiamiento a las
candidaturas independientes.

En Colombia hay una gran dispersion: se hacen acreedores a la financiacién
los partidos, sus movimientos y grupos independientes de ciudadanos. La financia-
cién de campanas, aunque tedricamente dirigida a los partidos, en la practica se
reconoce a titulo de reposicién parcial y posterior a los candidatos.

En Uruguay hay leyes de financiacién ad hoc para los candidatos.

¢. Reglas de cdlculo vy monto de la financiacién

Las reglas para fijar el monto de la financiacién publica directa varian conside-
rablemente.

Una férmula es la creacién de un fondo de partidos que recibe aportes del
Presupuesto General (Argentina, Colombia). Dicho fondo reconoce un valor prede-
terminado por cada voto obtenido o la suma que corresponde si el sistema de asig-
nacién es mixto. En algunos casos (Paraguay, Ecuador) es directamente el érgano
de control o el tribunal electoral el que dispone de las partidas. En otros (Argentina)
es el Ministerio del Interior.

En algunos casos, la propia Constitucién fija un porcentaje del producto interno
bruto (PIB) (en Costa Rica es el 0,19%, el cual puede ser rebajado por la Ley) o se
sefala una proporcién del Presupuesto (Panaméa establece el 1% de los ingresos
corrientes del gobierno central). En Colombia la ley fijé un valor por voto, el cual
se corrige anualmente segin la variacién del indice de precios al consumidor.
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d. Tipos de elecciones

Se trata de verificar si se financian todas las elecciones nacionales (para Presi-
dente, Congreso) o sélo algunas de ellas y si, ademas, se incluye la financiacién de
elecciones a escala sub-nacional, esto es, regional, estadual o municipal. De igual
modo, se precisaréa si existen aportes para las elecciones internas de los partidos.

La mayoria de los paises financian las elecciones para Presidente (y Vicepre-
sidente si es del caso), Congreso y autoridades locales. En ese grupo estan Colom-
bia, El Salvador, México, Nicaragua, Panamad, Paraguay, Republica Dominicana y
Uruguay. En Nicaragua se llega incluso a financiar las elecciones para el Parlamento
Centroamericano y los plebiscitos y referendos. En México, ademas de la
financiacién nacional, hay 32 regimenes locales (31 Estados y el Distrito Federal)
que contienen normas sobre financiacién de elecciones locales.

En Costa Rica, Ecuador y Argentina no hay financiacién para las elecciones
municipales. En Brasil no hay financiaciéon directa para las elecciones, pero los
partidos, al igual que en Guatemala, lo hacen de manera indirecta.

e. Momento del desembolso

En la mayoria de los paises hay desembolsos antes y después de la campana®.
Tales son Bolivia, Chile, El Salvador, Honduras, México, Panamé, Republica
Dominicana, Uruguay y Guatemala. En México, el Acuerdo del Consejo Federal del
IFE para el ano 2003 dispuso que el aporte se hiciera en seis pagos mensuales
durante el primer semestre de dicho ano. En El Salvador se hace un anticipo hasta
del 75% de la suma a que tuvieran derecho en la eleccién anterior. No se realizan
pagos durante la campana, de modo que el resto se gira después de las elecciones.
En Republica Dominicana los pagos se llevan a cabo durante la campana. En
Guatemala y Panama hay pagos antes y después de las elecciones.

En cinco paises la reposicién se hace una vez transcurridas las elecciones:
Ecuador, Colombia, Costa Rica, Nicaragua y Paraguay.

En Argentina los aportes se entregan antes de las elecciones, dentro de los diez
dias siguientes a la fecha limite para la oficializacién de candidaturas.

En Brasil no hay aportes especificos para elecciones, sino para partidos.

En cuanto a las elecciones internas, sélo Colombia considera de manera
explicita su financiacién. Paraguay, en cambio, la prohibe taxativamente. En Costa
Rica, el Tribunal Supremo de Elecciones dictaminé que la contribucién del Estado
solo corresponde a las “tendencias” de los partidos cuando han sido oficialmente
reconocidas por éstos, de modo que a ellos corresponde regular su funcionamiento
interno. En Guatemala, no hay norma expresa, pero se considera que, dada la
autonomia de los partidos para usar sus aportes, podria destinarlos a ese fin.

% Véase Tabla 5 que se presenta en el Apéndice 1 de esta publicacion.
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2. Condiciones para acceder al financiamiento. Umbral

Por regla generalizada, los paises que reconocen financiacién directa a los
partidos exigen el reconocimiento o el registro de éstos. Sin embargo, hay algunas
matizaciones. En Uruguay, “aunque en las leyes [ad hoc] en su articulo 1.° se dice
que el “Estado contribuird a financiar los gastos que generen los partidos poli-
ticos...” en los articulos subsiguientes queda claro que se financia a candidatos y
que se hace sdélo con fines electorales”?. En tales condiciones, la exigencia real es
simplemente la de presentarse como candidato.

En el caso de Colombia, se reconoce financiacién para actividades perma-
nentes Unicamente a partidos o movimientos con personeria juridica o con repre-
sentacién en el Congreso, aunque en la practica la financiacién ha ido a los
candidatos. En cuanto a las campanas, son acreedores no sélo los partidos y movi-
mientos politicos, sino los movimientos sociales y los grupos significativos de
personas, aln sin personeria. También en Panamé hay financiacién para candi-
datos a libre postulacion.

Hay paises en los que basta el reconocimiento para la parte igualitaria de la
financiacién, pero se exige presentar candidatos para gozar de la parte propor-
cional. Es el caso de Argentina.

Otros exigen estar en paz y a salvo con la obligacién de rendir cuentas, como
ocurre en Brasil y Paraguay.

En Perli es necesario tener representacién en el Congreso, la cual se exige
también en Republica Dominicana, ademas del reconocimiento de personeria.

Ahora bien, en cuanto a la existencia de umbrales para que el derecho sea
efectivo, en casi todos los paises, para obtener financiacion estatal, se exige alcanzar
un umbral o porcentaje minimo de votos. La cifra mas cominmente observada es
la del 4% (Costa Rica, Guatemala, Nicaragua y Panama).

En Argentina no hay un umbral explicito, pero se requiere un nimero de
electores no inferior al cuatro por mil para el reconocimiento, lo cual significa que
hay una especie de umbral implicito para tener derecho a la financiacién. Asi, en
Brasil se consideran dos elementos diferentes: una suma bésica para acceder a la
cual basta con tener personeria juridica, la que se otorga a los partidos que obten-
gan el 0,5% de los votos distribuidos en 1/3 de los Estados en la eleccién de Ca-
mara de Diputados. Luego se reconoce una suma proporcional, para la cual se
exige un 5% de votos repartidos en 1/3 de los Estados.

En México se prevén dos situaciones diferentes: los partidos que ya hayan
participado en elecciones con anterioridad deben obtener el 2% de los votos. A los
nuevos partidos se les reconoce una suma menor con sélo el registro ante el IFE*.

a. Criterios para la asignacién de recursos

En general, se usan tres sistemas: proporcional a la fuerza electoral (bien en
funcién de votos obtenidos o de escanos en el Congreso); igualitario para todos los

# Rial, Juan (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-rom).
#Véase Tabla 4 que se presenta en el Apéndice 1 de esta publicacién.
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partidos y candidatos, o mixto, o sea, mediante férmulas que toman elementos de
uno y otro criterio.

La tendencia més generalizada es la de fuerza electoral en Bolivia, Colombia,
Chile, Costa Rica, Honduras, El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Uruguay. Ocho
paises usan métodos mixtos, a saber: Argentina, Brasil, Ecuador, México, Panama,
Paraguay, Peri y Republica Dominicana.

b. Limites a los gastos de campana

La tendencia acusada en la Regién es la de no regular los topes de gastos de
partidos y candidatos. En esta categoria se encuentran Bolivia, Brasil, Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Per(?, Repu-
blica Dominicana y Uruguay.

En México, el tope lo fija el Consejo General del IFE para cada eleccién. Lo
propio hace el CNE de Colombia, pais en el que el tope ha venido en aumento.
Para las elecciones presidenciales del 2002, esa cifra subié a US$6 millones y US$3
millones para una eventual segunda vuelta®. Para elecciones de Congreso, la
cantidad fue en el mismo ano de US$170.000.

En Chile equivale a tres centésimos de unidad de fomento por el nimero de
personas registradas en el padrén electoral.

En Argentina el tope es de US$0,33 por elector y US$0,10 para la segunda
vuelta.

Por fin, en el Ecuador es US$1 millén por cada tiquete o binomio para la
Presidencia més 20% para la segunda vuelta, asi como US$800.000 para la
eleccién de diputados nacionales.

[X. Conclusiones

La financiacién de los partidos y las campanas es un elemento central para la
vida democréatica. La relaciéon 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 gobernabilidad.

Los valores involucrados poseen altisima sensibilidad. Capacidad real de los
partidos, participacién viable, independencia de los protagonistas politicos,
equidad, transparencia 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 Regidn, si bien es muy largo todavia
el camino que queda por recorrer.

Aunque se han detectado tendencias en la Regién en algunos de los temas
estudiados, en la préactica todavia hay una amplia disimilitud en las soluciones
concretas.

# En el Pert existe un tope para la contratacién de publicidad en radio y televisién de cinco minutos diarios en
cada estacion.
% Se puede consultar en el Apéndice 4 (CD-rom) la serie completa en la ficha de base de esta investigacion.
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Parte de la financiacién ocurre de manera informal. El tema relacionado con el
verdadero costo de la politica en la Regién debe ser objeto de nueva y creciente
preocupacién y estudio.

No hay una receta o vademécum universal. Pero al formular politicas publicas
en la materia, debe considerarse que la financiacién de partidos y campanas no
puede aislarse del marco mas general del sistema de partidos y del sistema politico.

Cada variable que se adopte tiene repercusiones en éstos.

La ley no es la tnica herramienta. Hay elementos culturales v pedagdgicos que
deben ser tenidos en cuenta. El papel de la sociedad civil es importante. Una
perspectiva de género puede contribuir a disminuir iniquidades ancestrales.
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