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ANALISIS COMPARATIVO SOBRE FINANCIAMIENTO DE CAMPANAS Y
PARTIDOS POLITICOS
COLOMBIA

Humberto de la Calle

I. INTRODUCCION

Para comprender de mejor modo el tema materia de este trabajo, es preciso examinar
brevemente los contornos principales del régimen politico colombiano y sus sistemas
electoral y de partidos.

En materia electoral, Colombia tiene un sistema mayoritario a dos vueltas para la eleccion
de Presidente y Vicepresidente de la Republica. Todo el territorio nacional (incluido el voto
en el extranjero) conforma una sola circunscripcion para la eleccion de Presidente, cuya
reeleccion esta prohibida de manera absoluta. Los gobernadores departamentales y los
alcaldes municipales se eligen por voto simplemente mayoritario a una vuelta y no son
reelegibles para el periodo siguiente.

De igual manera, hay circunscripcion tunica nacional para la eleccion del Senado (Camara
Alta), compuesto por 102 miembros (dos de ellos elegidos en circunscripcion especial
indigena). La Camara de Representantes (Céamara Baja) se elige en circunscripciones
territoriales que corresponden a los departamentos que conforman la division politica del
pais (32) y al Distrito Capital de Bogota, a razon de dos representantes por cada una de
ellas y uno mas por cada 250.000 habitantes o fraccion mayor de 125 mil que tengan en
exceso sobre los primeros doscientos cincuenta mil. Existe una circunscripcion especial
para minorias étnicas, politicas y de los colombianos residentes en el exterior. Hasta el
reciente Acto Legislativo Nuimero 1 de 2003, por el cual se adoptd la llamada Reforma
Politica, las candidaturas se presentaban mediante listas cerradas y bloqueadas. No era
posible combinar ni alterar el orden de la lista. A partir de esa Reforma, se establece el
llamado “voto preferente opcional”, segin el cual cada partido es libre de continuar
presentando listas cerradas y bloqueadas o poner en practica el voto preferente para que la
lista sea ordenada en funcion del nimero de votos preferentes obtenidos por los distintos
candidatos. Para la asignacion de escanos se utilizaba el cuociente electoral (sistema Hare
de cuociente racional) complementado por el subsistema de mayores residuos, pero
igualmente, a partir de la mencionada reforma, se ha implantado el sistema de cifra
repartidora (D'Hont). Las innovaciones no han entrado a operar ain, naturalmente. Mas
alla de la ley, sin embargo, en la practica se habia venido refinando un sistema destinado a
lograr la mejor “economia” de votos, de tal manera que la casi totalidad de miembros eran
elegidos por residuo, lo que ha dado como resultado que muy pocas listas elijan més de un
candidato. Esta operacion afectd seriamente el funcionamiento de los partidos. Paralela a
ella, hay una tendencia a la dispersion (la cual podria modificarse cuando opere la reforma
aludida), al debilitamiento de las jerarquias y a la pérdida de contenidos ideologicos. La
institucionalidad de los partidos es cada vez mas precaria. El lenguaje corriente ha avalado
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la expresion “microempresa electoral” para aludir a un sistema en el que cada uno de los
elegidos es jefe de si mismo, hace campaia en solitario y poco obedece orientaciones de la
direccion de su partido. Esto habia permitido implantar en la practica un sistema de
eleccion unipersonal. A este resultado contribuyd que el sistema de postulacion era
libérrimo: dentro o fuera de los partidos, y dentro de ellos, una practica no prohibida que
permitia a cada partido avalar oficialmente una multiplicidad de candidatﬂjras para el mismo
puesto, permision ahora derogada por la reforma que exige listas tnicas™. Ya veremos mas
adelante como el método de financiamiento de partidos y campaiias contribuyd a acentuar
esta tendencia.

En cuanto al régimen politico, debe decirse que el predominio de los partidos conservador y
liberal, que se mantuvo de manera casi invariable a partir del nacimiento de la Republica
después del grito de independencia de 1810, ha venido desapareciendo, en parte por la
presencia de fuerzas nuevas, aunque todavia francamente minoritarias, pero sobre todo por
la propia fragmentacion y dispersion de los partidos. Hay también, de manera un poco
informe, una multiplicidad de movimientos coyunturales que se expresan a través de
formaciones civicas o comunitarias, lo cual es particularmente cierto en el terreno local.

Los partidos han perdido su jerarquizacion. Los congresistas actllan en un marco bastante
fragmentado. La discusion ideologica practicamente ha desaparecido. Los niveles de
abstencion son altos y hay un fuerte descrédito de la llamada “clase politica”.

La financiacion de las campanas se hace a titulo de reposicion parcial de gastos efectuados
la cual, como se dijo, llega a un elenco de protagonistas disimil, amplio y muchas veces
carente de formalizacion minima.

Por otro lado, es bastante claro que las normas e instituciones encargadas de brindar
transparencia a la financiacion publica y privada han sido insuficientes. Ademas del
impacto del clientelismo, hay evidencias de incursion notable del narcotrafico y del dinero
de la corrupcion en la politica. Se duda de la veracidad de los informes sobre origen y
destino de los dineros. La capacidad institucional del Consejo Nacional Electoral (CNE) es
bastante limitada. Las normas son violadas con facilidad, la impunidad es la regla y el
interés de la sociedad civil en la materia es escaso aunque creciente.

II. NATURALEZA DEL FINANCIAMIENTO
Descripcion

Se presenta enseguida una descripcion general de las normas que regulan la materia en
Colombia.

!'La ley 796 de 21 de Enero de 2003, por medio de la cual se convoca un referendo reformatorio de la Constitucion, el
cual debera tener lugar el 25 de Octubre de 2003, prevé, en cambio, la existencia de listas mutltiples con umbral y cifra
repartidora. Hay una gran incertidumbre en el momento sobre el modelo que resulte al final de estas modificaciones.
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La legislacion colombiana ha establecido un sistema mixto de financiamiento, en parte
publico y en parte de origen privado. Respecto del primero, se ha previsto tanto la
financiacion por parte del Estado de las actividades permanentes de los partidos, como de
las campanas y, a partir del Acto Legislativo de Reforma Politica, de las consultas internas.
El financiamiento publico de las campafias se realiza de manera directa mediante la
reposicion parcial y posterior de los gastos de las mismas y de manera indirecta mediante el
otorgamiento de facilidades y garantias de diversa indole.

La financiacion privada estd sometida a controles, limites, publicidad y régimen de
sanciones.

Financiamiento Publico Directo
Financiacion de actividades ordinarias de los partidos

Para tal efecto se cred el Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y Campanas
Electorales, el cual se alimenta anualmente con partidas directas del Presupuesto Nacional
las cuales se calculan multiplicando una suma determinada anualmente por el numero de
ciudadanos inscritos en el censo o padron electoral. También recibe el producto de las
multas que se deriven de la aplicacion de la ley de partidos.

Para la presente vigencia del 2003, la cuantia de la partida destinada al financiamiento
ordinario de los paﬁidos y movimientos asciende a Col $12.220.828.646 (US $ 4.360.000
aproximadamente).

Son beneficiarios de dichas sumas los partidos y movimientos con personeria juridica g_con
representacion en el Congreso, ain si carecen de aquella. Mediante Resolucion®, el
Consejo Nacional Electoral fij6 requisitos adicionales para ser acreedor a este tipo de
financiacion:

e Inscribir ante el Consejo Nacional Electoral los nombres de sus dirigentes o de
quienes integren sus 6rganos de gobierno o administracion;

Designar un veedor interno;

Acreditar una auditoria interna;

Registrar los libros de ingreso y egresos;

Presentar los informes de ingresos y egresos anuales antes del 31 de enero de cada
afo, con la relacion de donaciones y créditos; y

2 La ley 130 de 1994 que contiene el estatuto basico de los partidos cred el mencionado Fondo y le asigné una suma
inicial equivalente a Col $§ 150 (quince centavos de ddlar a la sazon) por cada ciudadano inscrito en el censo electoral
nacional (articulo 12). Asi mismo, previd en su articulo 40 que dicha suma seria reajustada de acuerdo con el indice de
precios al consumidor. La Resolucion 3971 del 15 de mayo de 2002 del Consejo Nacional Electoral, fij6 la cuantia en Col
$ 7325.258.920 para ese afo. En el 2003, la Resolucion 1493 del 11 de marzo, proferida por el mismo organismo, la fijo
en Col $12.220.828.646.

3 Nuamero 99 de 17 de Junio de 1997.
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e Presentar la relacion de ingresos y gastos de la campafia electoral, cuando
corresponda, dentro del mes siguiente a la finalizacion del debate electoral.

Los criterios para la distribucion de dicha suma son los siguientes:

Un 10% se divide por iguales partes entre todos los partidos y movimientos politicos con
derecho a financiacion.

El 50% se distribuye en proporcion al nimero de escaiios obtenidos en la ultima eleccion
de Congreso o de Asambleas Departamentales, segun el caso.

Estas dos sumas son de libre destinacion e inversion en actividades propias de los partidos
0 movimientos.

El 30% para contribuir a las actividades que realicen los partidos y movimientos para el
cumplimiento de sus fines y el logro de sus propositos. Anualmente el Consejo Nacional
Electoral reglamentara la forma de distribucién de este porcentaje de manera que consulte
el nimero de votos obtenidos en la ultima eleccidon de representantes a la Camara.

)

El 10% restante no tiene asignacion especifica.
Financiacion de camparnias

Como se dijo, en Colombia hay un esquema de financiacién mixta (publico-privado) con
reposicion parcial y posterior de los gastos de las campanas. De igual modo, ya se reseiid
que son destinatarios de dicha financiacion los partidos politicos, asi como los
movimientos sociales y grupos significativos de ciudadanos que postulen candidatos.

La entrega de los valores correspondientes puede hacerse a través de los partidos o
movimientos, o de sus organizaciones adscritas (tales como fundaciones constituidas para
tal fin). También se hace a los grupos o movimientos sociales salvo que se trate de
candidatos independientes o respaldados por movimientos sin personeria juridica, en cuyo
evento el aporte le sera entregado al candidato o a la persona, natural o juridica, que éste
senale.

* Los vacios que deja el texto son producto de la declaratoria de inconstitucionalidad de algunos apartes. El texto original
presentado por el Gobierno era mas claro y, también, mas intervensionista en al vida interna de los partidos, utilizado al
efecto la financiacion como estimulo para una mayor descentralizacion, presencia de las minorias e igualdad de la mujer.
La Corte Constitucional en Sentencia C-089/94 elimin¢ parte del articulado en cumplimiento de la prohibicién impuesta al
legislador por la Constitucion de inmiscuirse en la vida interna de los partidos. Aunque la Corte reconoce que los
elementos eliminados son positivos, sefiala que la Sentencia es resultado de la aplicacion del criterio constitucional
mencionado el cual, por cierto, ha sido objeto de criticas. El Acto Legislativo No. 1 de 2003, afortunadamente elimind la
mencionada prohibicion y, en cambio, dispuso que las practicas internas de los partidos deben sujetarse a principios
democraticos.
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La ley fijo inicialmente (en 1994) el valor de reposicion por VotoEI y estableci6 un
mecanismo de correccion monﬁtaria para reajustar el valor anualmente en funcion del
indice de precios al consumidor.

Existe un umbral que es necesario superar para tener derecho a la financiacion estatal. En
elecciones uninominales (Presidente, Gobernadores y Alcaldes) se requiere obtener, a lo
menos, el 5% del valor de los votos vélidos emitidos. En cuanto a la eleccion por listas
(Senado, Camara, Asambleas Departamentales y Concejos Municipales) hay que obtener
por lo menos un tercio de los votos depositados por la lista que haya alcanzado escafio con
el menor de los residuos.

Mediante Resoluci(')nE! el Consejo Nacional Electoral establecié algunos requisitos
adicionales:

e No haber sobrepasado la suma fijada por el Consejo Nacional Electoral para los
gastos de la campaia electoral;

e Haber registrado los libros de ingresos y gastos de la campana; y

e Haber presentado bajo juramento el informe de egresos y gastos de la campafia con
la relacion de donaciones, a més tardar un mes después del correspondiente debate
electoral.

Corresponde a los estatutos establecer de qué manera se reparte el valor de la reposicion
entre los varios candidatos o entre los candidatos y el partido o movimiento. En cuanto a las
coaliciones, sus integrantes deben sefalar con antelacion la forma de distribucion de los
aportes estatales, so pena de perder el derecho a ellos si no lo hacen.

Financiamiento Publico Indirecto

Espacios gratuitos en radio y television

Se establece como principio general, la libertad de acceso de los partidos, movimientos y
candidatos a los medios de comunicacion.

3 Col US $ 400 para Presidente (primera vuelta) y Congreso y Col $ 200 para la segunda vuelta presidencial.
® El ultimo valor actualizado por voto es como sigue:

TIPO DE ELECCION VALOR POR VOTO NORMA
Presidente (1? vuelta) Col $1.250 (US $0.44) Resolucion 259 del 23 de Enero de 2002
Presidente (2° vuelta) Col $ 625 (US $0.22) Ibidem
Congreso Col $1.250 (US $0.44) Ibidem
Gobernadores Col $1.824 (US$0.63) Decreto 2207 del 5 de agosto de 2003
Diputados Col $1.824(US $0.63) Decreto 2207 del 5 de agosto de 2003
Alcaldes Col $1.102( US $0.38) Decreto 2207 del 5 de agosto de 2003
Concejales municipales Col $1.102 (US $0.38) Decreto 2207 de 5 de agosto de 2003

" Numero 99 de 17 de junio de 1997.
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En desarrollo de este principio, se distingue entre divulgacion politica y propaganda
electoral. La primera es aquella que realizan los partidos y movimientos con caracter
institucional, con el fin de difundir y promover sus principios, programas y realizaciones,
asi como expresar su postura politica frente a los temas de interés nacional. Este tipo de
divulgacion no esta dirigida a obtener apoyo electoral de manera directa.

La divulgacion politica podra difundirse en cualquier tiempo.

En cambio, la propaganda electoral, realizada por partidos, movimientos y candidatos, y
por las personas que los apoyen, tiene el proposito explicito de obtener respaldo electoral.

La propaganda electoral, asi definida, s6lo puede difundirse durante los tres meses
anteriores a las elecciones.

Se examinan enseguida las diversas formas como los partidos, movimientos y candidatos
tienen acceso a los medios de comunicacidn, tanto para divulgacion como para propaganda
gratuita o pagada.

En el caso de los medios de comunicacion social del Estado,E esto es, la television y la
Radiodifusora Nacional de Colombia (operada por el Estado), los partidos y movimientos
politicos con personeria juridica, tiene acceso gratuito de la siguiente manera:

En formﬂ permanente, mediante la transmisién de programas institucionales de divulgacion
politica.

Dentro de los treinta dias anteﬁ)res a la eleccion presidencial para que los candidatos
expongan sus tesis y programas.

En caso de segunda vuelta, se conceden nuevos espacios a los dos candidatos enfrentados.
De igual modo, por peticion conjunta de ellos, tendran derecho a celebrar dos debates de
sesenta minutos cada uno.

Notese que en este caso -candidatos presidenciales- también tienen acceso aquellos
inscritos por partidos o movimientos s"lln:| personeria juridica, por movimientos sociales o
por grupos significativos de ciudadanos.

¥ La television es de propiedad estatal pero en cuanto a su explotacion coexisten dos canales operados por el Estado a
través de concesiones por franjas, dos canales operados por particulares, un canal publico operado directamente por el
Estado y varios canales regionales y canales locales con o sin animo de lucro. Las regulaciones sobre espacios politicos
se aplican a todos los canales.

? La tltima distribucion de tales espacios se hizo mediante Resolucion 566 del 5 de Febrero de 2003.

19 La ultima adjudicacion de tales espacios se hizo mediante Resolucién 3170 del 3 de abril de 2002 para la televisién y
Resolucion 3171 de la misma fecha para la Radiodifusora Nacional de Colombia. Las dificultades de orden publico
movieron a la Comision Nacional de Television a adicionar tales espacios, mediante reparticion adicional hecha por
Resolucion 3172 de la misma fecha.

' Se requiere la firma de 50.000 ciudadanos, a lo menos, para inscribir un candidato presidencial independiente lo mismo
que la suscripcion de una poéliza de seriedad de la candidatura por la cuantia que fije el Consejo Nacional Electoral.
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En cuanto a la eleccion de Congreso, durante los treinta dias anteriores a la eleccion, los
partidos y movimientos con personeria juridica podran disponer de espacios gratuitos para
realizar propaganda electoral en favor de sus candidatos. EI Consejo Nacional Electoral —
CNE- los distribuye y reglamenta de tal manera que se garantice el respeto a las
instituciones y a la honra de las personas.

La distribucion del 60% de los espacios de caracter permanente destinados a la divulgacion
institucional (numeral 1 del articulo 25 de la ley 130 de 1994) se hace en funcion de la
representacion en la Camara de Representantes. Aunque la ley no lo dice, el 40% debera ser
repartidoﬁgil forma igualitaria. En efecto, ese ha sido el criterio aplicado por el Consejo
Electoral.

La ley no sefal6 el criterio para la distribucion de los espacios destinados a propaganda
electoral a favor de los candidatos a Congreso (numeral 3 del articulo 25 de la ley 130 de
1994) pero el CNE ha suplido ese vacio y ha ordenado una re]ﬁﬁrticién igualitaria entre
todos los partidos y movimientos politicos con personeria juridica.

Franquicia postal

Los partidos y movimientos con personeria gozan de franquicia postal durante los seis
meses anteriores a cualquiera eleccién popular, la cual permite enviar por los correos
nacionales impresos ha de 50 gramos cada uno. El numero de envios sera fijado por el
gobierno en cada caso.d

Financiamiento privado y restriccion de donaciones

Con seis meses de antelacion a cada eleccion, el CNE fija el tope maximo de inversion en
cada campafia, sea que ella[glrovenga del propio peculio del candidato, de sus familiares o
de contribuciones privadas.— Para sefialar ese monto, se toma en consideracion el censo de
votantes, los costos de las campaiias y el valor del aporte oficial.

12 La Resolucién 566 del 5 de febrero de 2003 distribuye el 40% en forma igualitaria y el 60% en funcion de la
representacion obtenida en la Camara de Representantes.

13 Resolucion 258 del 23 de enero de 2002.

4 El Acto Legislativo 1 de 2003 de Reforma Politica aprobado hace pocos dias ordené aumentar la financiacion asi: La
financiacion permanente, multiplicando por 2.7 la financiacion del 2003. La de campafias, multiplicando por 3 el valor de
la financiacion de 1999 a 2002, traido a valor presente del 2003. A partir del AL 1 de 2003, la franquicia se incluye en el
valor de la reposicion que fue ajustado para incluir estos gastos y los de transporte.

!5 Ese tope ha ido en ascenso. Para la eleccion presidencial de 1994 fue de Col $ 2.000 millones (equivalentes a la sazén a
US $ 2 millones) para cada vuelta electoral. Para la de Congreso, Col $100 millones (US $ 100.000) (Resoluciones 68 de
1993, 109 y 178 de 1994). Para las elecciones de 2002, se fijo la suma de Col 14.000 millones (US $ 6 millones) para la
primera vuelta presidencial y Col § 7.000 millones (US $ 3 millones) millones para la segunda (Resolucion 670 del 14 de
noviembre de 2001). Para Senado y Camara, Col $ 390 millones (US $ 170.000) (Resolucién 460 del 10 de septiembre de
2001).
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El CNE reglamento el Cﬁcepto de inversién en campafia, a efecto de aclarar dudas y
definir algunas hipdtesis.— Se incluyen como inversiones privadas para la campafa, las
hechas por el candidato o su partido o movimiento con sobrantes de la reposicion oficial de
elecciones anteriores, los pagos hechos por terceras personas, las donaciones,
contribuciones de los miembros de partidos o movimientos, el rendimiento de las
inversiones, los rendimientos de actos publicos, venta de folletos o publicaciones, etc., el
valor comercial de las ayudas en especie, los créditos y todos los gastos que carezcan de
soporte fiscal los cuales se presumen realizados con recursos propios.

El candidato que exceda los topes no podra recibir los aportes oficiales, sin perjuicio de las
multas a que haya lugar. El reciente Acto Legislativo de Reforma Pﬁitica (No.1/2003),
ademas, castiga al infractor con la pérdida de la investidura o del cargo.

III. EFECTOS DE LOS REGIMENES DE FINANCIACION
Financiacion, transparencia y equidad

Hecho el recuento de las normas, es necesario hacer un analisis de la realidad. Se vera que
¢ésta, en muchos de los aspectos tratados, dista mucho de la arquitectura legal.

La implantacion de un sistema de financiacion estatal de partidos y campafias ha generado
mayores condiciones de equidad para el ejercicio de la participacion politica. Es evidente
que no sélo han surgido fuerzas politicas nuevas sino que, en el interior de los propios
partidos, fracciones o matices que plantean una propuesta renovadora han podido
sobrevivir, su voz no ha sido ahogada de plano como ocurri6 antes. Cierto es que la
financiacion publica no es la Uinica causa. También han jugado en beneficio de esta apertura
otros elementos normativos en relacion con el sistema de partidos asi como un clima
sociologico predispuesto a buscar, promover y alentar nuevas formas de expresion. Pero lo
cierto es que, de modo concomitante con otras causas, el sistema de financiacion estatal ha
creado al menos unas bases minimas de equidad. Esta circunstancia ha permitido una
apertura considerable. Hay nuevos protagonistas en la politica y el esquema promueve ese
resultado, probablemente a titulo de reaccion contra el dominio del bipartidismo tradicional
cuya apoteosis se implant6 bajo el llamado Frente Nacional, caracterizado por la paridad
obligatoria en todos los cargos publicos, que debian ser repartidos entonces de manera
exclusiva y excluyente entre miembros de los partidos liberal y conservador, asi como la
llamada “alternacion” en virtud de la cual el Presidente de la Republica debia@ertenecer
alternativamente en una secuencia inmodificable a uno y otro partido tradicional.

16 Resolucién 670 ya mencionada.

17 Mediante Ley 796 del 21 de Enero de 2003 se convocd un referendo reformatorio de la Constitucién que tendra lugar el
25 de octubre de 2003, que ya fue revisado por la Corte Constitucional. La norma alli prevista es mas severa porque
impone el mismo castigo no sélo por exceder los topes sino, en general, por violacion de las normas sobre financiacion de
campafas.

'8 La justificacion para un régimen tan particular se fundamenté en la necesidad de mitigar el impacto de la violencia
politica, que enfrento a liberales y conservadores con un saldo de victimas considerable.
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Pero el efecto negativo es que, sin duda, un sistema de financiacion que beneficia a
destinatarios multiples y hasta informales, ha contribuido en proporcion importante al
proceso de fragmentacion extrema.

La laxitud y las imperfecciones de las regulaciones a la financiacion privada, contintian
albergando factores que constituyen significativos obstaculos a la puesta en vigor de un
esquema caracterizado por la plenitud de la equidad y la competencia justa.

Por otra parte, es ﬁﬁmﬁn que unos mismos donantes hagan aportes a varias campanas. Los
informes oficiales— presentados por las campafias presidenciales del 2002 muestran que
dos grandes grupos econdmicos contribuyeron a las tres campanas mas grandes. El “Grupo
Santodomingo” doné exactamente la misma suma a Alvaro Uribe (elegido presidente) y
Horacio Serpa (segundo en votos): Col $ 502 millones (US $300.000) y Col $ 100 millones
(US $40.000) a Noemi Sanin, tercera en votacion. El “Grupo Antioquefio”, aportd sumas
casi iguales a las dos primeras campanas: Col $ 477 y 453 millones (US $190.000 y
$180.000) respectivamente y Col $ 290 millones a la sefiora Sanin. Por su parte, los otros
dos grupos econdémicos que, conjuntamente con los dos anteriores, integran el cuarteto mas
solido de la economia colombiana hicieron aportes al ganador Alvaro Uribe: El “Grupo
Luis Carlos Sarmiento” dio Col $ 400 millones (US $160.000) y El “Grupo Ardila Lule”
Col $255 millones (US $100.000). Una Fundacién perteneciente a otro importante grupo
empresarial doné Col $ 413 millones (US$165.000) a Alvaro Uribe y Col $ 51 millones
(US $20.400) a Noemi Sanin.

Contrasta lo anterior con la campana de Luis Eduardo Garzon, de la izquierda, que costd
Col $1187 millones (US $480.000) y recibi6 una sola donacion en dinero de una Fundacion
ademas de Col $370 millones de miembros del movimiento (US$ 148.000) y Col $ 634
millones (US $250.000) en especie.

En segundo lugar, la financiacion basada en pequefias sumas aportadas por muchos
seguidores es casi inexistente. Casi siempre los donantes son empresarios de algun tamafo.
El 25% de los gastos reportados en la campafia de Alvaro Uribe (sobre un total de Col
$13.800 millones o US $5.5 millones) corresponde a donaciones de Col $100 millones o
mas (US $40.000), provenientes de empresas de tamafio grande. En el caso de Horacio
Serpa, ese porcentaje asciende al 11% (sobre un total de Col $11.450 millgﬁles reportados,
esto es, US $4.5 millones). Y para Noemi Sanin, la cifra se sitGia en el 15%~ sobre un total
de gastos reportados de Col $ 4.052 millones (US $1.600.000).

En tercer lugar, los destinatarios de los aportes privados s6lo son, en general, los candidatos
exitosos. Los candidatos Uribe y Serpa se llevaron el 82% del total aportado.

' Fuente: Consejo Nacional Electoral.
2 Excluyendo Col $183 millones producto de reposicion estatal de una eleccién anterior.
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El control a la irrupcion de dineros negros no es eficaz. Aunque las elecciones
presidenciales de 2002 han sido reputadamente limpias y cefiidas a la ley, no puede decirse
lo mismo de las elecciones para Congreso. En este caso hubo interferencia de los dineros de
la corrupcion, del narcotrafico y del lavado de activos de distinta fuente. También hubo una
seria presion sobre el elector en zonas de fuerte presencia de la guerrilla y las autodefensas.
El peso del clientelismo tiene altisima significacion, sobre todo alli donde el voto libre,
conocido como “voto de opinidon” es escaso.

Consecuencias sobre el régimen de partidos y el régimen politico en general

El efecto de los elementos negativos descritos sobre los resultados electorales,
particularmente en la eleccion de cuerpos colegiados en ciertas zonas, es muy fuerte.

Ya se dijo que el rango inmoderadamente amplio de beneficiarios de la financiacion estatal
y el alto grado de informalidad de éstos (organizaciones sociales y grupos significativos de
ciudadanos, aun sin personeria juridica y candidatos independientes y solitarios) ha
contribuido a reforzar el proceso de preocupante disgregacion de los partidos. No es la
unica causa. Hay también factores de sociologia politica asi como aquellos que se
desprenden de la deformacidén en la utilizacién del anterior sistema de reparticion de
escafios.

Los efectos de la proliferacion de lo que se ha conocido como la “Microempresa Politica”
van mas alld del sistema electoral y de partidos. Cada baron electoral coloca en sus
relaciones con el Ejecutivo los intereses de su clientela como el norte de su tarea en el
Congreso. El Ejecutivo a su vez, logra una posicion dominante en el Congreso fomentando
ese tipo de relacion. En vez de una negociacion politica con los partidos, hay un quid pro
quo que incide en la toma decisiones. El ambiente no podria ser mas favorable al
florecimiento de la corrupcion™-

La confianza de la opinion respecto del Congreso ha llegado a sus minimos historicos, a lo
cual ha contribuido el que, en el pasado, no pocas veces se evidencid el interés del
narcotrafico en la expedicion de leyes que le favorecian, circunstancia que soélo pudo ser
evitada por la denuncia oportuna de algunos congresistas y de los medios de comunicacion.

A esto se suma la evidencia de que el cumplimiento de las normas que regulan la
financiacion de los partidos y campanas es deficiente y que los 6rganos encargados de la
vigilancia carecen de la eficacia debida.

21 El gobierno actual tiene como uno de sus postulados eliminar ese contubernio. Muchos creen que ha tenido éxito.
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Aumento de costos

Todos los analistas afirman que los costos de las campafias han ido en aumento.E'El punto
de quiebre fue la campana de 1994 cuando se dieron dos fendmenos concomitantes por vez
primera: la segunda vuelta electoral y la utilizacion de avisos pagados en la television.
Estas nuevas exigencias de dinero, cuyo efecto no fue tal vez oportunamente medido por
las campanas, dada la falta de experiencia anterior, cre6 una sed de dinero que utilizaron los
carteles de la droga para infiltrar la actividad politica.

No obstante, dineros de actividades ilicitas habian penetrado en las campanas de Congreso
desde mucho antes. Y si bien esta circunstancia no se ha repetido en las campanas
presidenciales, se sabe que su efecto sobre otro tipo de elecciones permanece, a lo cual se
agrega, recientemente, en algunas zonas del pais, la influencia de los actores ilegales del
conflicto armado interno, no solo ya por la via de la intimidacion, sino igualmente mediante
la incorporacion de dinero a las campafias.

El inveterado aporte del clientelismo es inocultable en las elecciones no presidenciales. Hay
una labor de intermediacion de facto entre la poblacion y los servicios estatales. Este es un
claro instrumento de consecucion de votos. Los dineros publicos, pues, juegan su papel, no
tanto porque mediante desviacion vayan de manera directa en auxilio de las campafias, sino
mediante el mecanismo descrito.

Cuantificacion del financiamiento

En general, sobre todo después de la experiencia de 1994, las campanas presidenciales
cumplen las reglas de financiacion y respetan los topes impuestos por el drgano electoral,
que para las elecciones pasadas (2002) fueron de Col $ 14.000 millones (US $ 5.6 millones)
para la primera vuelta y Col $ 7.000 millones para la segunda vuelta (US § 2.8 millones) la
cual, no obstante, no tuvo lugar.

En tales condiciones, la inversion global en la pasada campafia electoral por parte de
partidos y movimientos pudo haber ascendido a Col $§ 65.000 millones (US$ 23.5
millones)“*'de los cuales se repuso por parte del Estado aproximadamente el 50%.

22 Arturo Sarabia, autor del libro Las Reformas Politicas en Colombia, Editorial Norma. Bogota, 2003, afirma lo
siguiente: “Varias circunstancias han encarecido las ltimas campaifias en Colombia. El recrudecimiento de la violencia,
que ha obligado a los candidatos a incurrir en mayores gastos en rubros como escoltas, helicopteros o propaganda por
television; la circunscripcion nacional para el senado, que ha ampliado la cobertura de los desplazamientos que deben
hacer los candidatos; la separacion de las elecciones y el aumento del numero de éstas -ahora se eligen alcaldes y
gobernadores, se adelantan consultas internas, existe doble vuelta presidencial-, que multiplica los gastos; y la creciente
dispersion de listas a las distintas corporaciones, que al confundir al elector obliga al candidato a hacer un mayor esfuerzo
publicitario”. (Respuesta al autor, no publicada)

2 Por su parte, la organizacion electoral gasto Col $ 60.000 millones (US $ 21.5 millones) en la eleccion presidencial de
2002 y Col $ 80.000 millones (US $ 28 millones) en la de Congreso.
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Como ya se dijo, en la pasada campafia Alvaro Uribe gasté Col $ 13.800 millones (US $
5.5 millones), Horacio Serpa, Col $ 11.450 millones (US $ 4.5 millones) y Noemi Sanin
Col $ 4.052 millones (US $ 1.600.000).

Tabla 1. Costo de las campaiias de los tres candidatos mayoritarios
para las elecciones a la presidencia de 2002

CANDIDATO COSTO DE LA CAMPANA
Alvaro Uribe Vélez Col $ 13.800 millones (US $ 5.5 millones)
Horacio Serpa Uribe Col $ 11.450 millones (US $ 4.5 millones)
Noemi Sanin Col $4.052 millones (US $ 1.6 millones)

En cuanto a la eleccion presidencial de 1998, las cifras mas importantes son éstas:

Segun reporte del CNE el gasto total a cargo de las campanas ascendié a Col $ 31.876
millones (US $ 23.5 millones). El valor de la reposicion por parte del Estado fue de Col $
13.477 millones (US $ 9.9 millones). La Organizacion Electoral destind para atender los
gastos de los comicios la suma de Col § 59.351 millones (US $§ 43.6 millones). En
consecuencia la inversidn total para el Estado ascendié a Col $ 72.828 millones (US $ 53.5
millones). El valor de la Reposicion estatal equivalio al 42% del gasto a cargo de los
candidatos.

Ahora bien, si dividimos el gasto estatal total por el nimero de votos efectivos, 10.628.623
votos (primera vuelta), el “costo” de cada voto fue de Col $ 6853 (US $ 5, 00).

Como se observa, el costo de la campaiia del 2002 a cargo de las campaiias fue inferior al
de 1998. En esta ocasion, hubo mayor pugna y, también, fue necesaria la segunda vuelta lo
que explica en parte la diferencia.

En 2002, el valor de la Reposicion con fondos oficiales fue de Col § 14.062 millones (US $
6.2 millones). Si a esto se suma el costo para la Organizacion Electoral que ascendio a Col
$ 60.000 millones (US $ 26.5) tenemos una inversion total para el Estado de Col $ 74.062
millones (US $ 32.7).

Si dividimos el gasto estatal total por el nimero de votos efectivos, 11.249.734 votos
(primera y unica vuelta), el “costo” de cada voto fue de Col $ 6583 (US $2.90).

El problema de la eleccion de Congreso es mas complejo. En primer lugar, las costumbres
politicas varian mucho de una region a otra. Donde el voto es mas independiente, como es
el caso de las grandes ciudades, los candidatos son mas celosos en el cumplimiento de las
normas, dado que su prestigio depende de la valoracion que de ellos haga la opinion
publica. En las regiones apartadas el peso de la maquinaria es mucho mayor y la
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sensibilidad respecto de estos temas es menor. Hay un alto grado de permisividad. Esto
implica también modificaciones en el origen y destino de los recursos. En el primer caso,
voto de opinion, el origen privilegia las donaciones provenientes de empresas formales, de
modo que hay practicas contables sanas y mayor transparencia. Asi mismo, el dinero se
emplea en propaganda y otras actividades menos personalizadas. Por el contrario, en las
pequefias poblaciones y zonas rurales, es menos claro el origen de los recursos. En muchas
ocasiones, los reportes al CNE sefialan un alto porcentaje de ingresos propios, dificilmente
controlables. En cuanto a los gastos, predominan los relacionados con transporte y
actividades de fomento el dia mismo de las elecciones, lo cual encubre en algunos lugares
la compra directa de votos.

El tope para Senado y Camara ascendio a Col $ 390 millones (US $ 156.000). Segtn las
cifras reportadas oficialmente, los gastos se sujetaron a ese tope. Algunas de las cifras
informadas, a titulo de ejemplo, son:

Tabla 2. Costos de campaiia reportados por algunos candidatos
al Senado de la Republica

CANDIDATO COSTO REPORTADO
Luis Alfredo Ramos 349 millones
German Vargas 370 millones
Antonio Navarro 382 millones
Samuel Moreno 279 millones
Guillermo Gaviria Zapata 279 millones
Carlos Espinosa 279 millones

No obstante, en ciertas re se sostiene que algunas campafias pudieron haber costado
Col $ 800 6 1.000 millones2/Es

Como consecuencia de lo anterior, si se fija un promedio de costo por congresistas de Col $
500 millones, el monto global invertido por partidos y movimientos en las pasadas
elecciones de Congreso pudo ascender a Col $ 133.500 millones (US $ 47 millones) de los
cuales el Estado pudo haber repuesto un 10%.

Se trata de percepciones cuya confirmacion es dificil. Hay un alto grado de informalidad
que, como se ha afirmado, rebasa la capacidad de los 6rganos encargados de la vigilancia.

% Arturo Saravia estima que en la Costa Atlantica la ultima campafia de Senado costo COL $ 1.000 millones (US $
400.000) y Col $ 3.000 millones (US $1.200.000) la de la Alcaldia de Barranquilla.

25 E] Senador Rafael Pardo opina que en las elecciones de Congreso se cumplen solo los topes en publicidad en medios
nacionales pues ellos deben reportar lo recibido de cada candidato. Lo demas como afiches, propaganda callejera, etc. no
tienen controles en la practica. Muchos congresistas reportan que los recursos provienen de recursos propios. Esto es
incontrolable.
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Un aspecto importante es el costo de la publicidad. El CNE solicit6 informes sobre tarifas
vigentes en radio y television para avisos pagados para la campafia del 2002. Algunas
cifras, circunscritas a Caracol y RCN, las dos mayores cadenas privadas de radio y
television, segun las respuestas dadas, serian éstas:

En Caracol, un aviso de 30 segundos en el noticiero de la mafiana en FM para Bogota fue
cotizado en Col $ 192.000 (US $ 68). En AM para Bogota, Col $ 384.000 (US $ 137). Si la
cobertura se extiende a 32 ciudades, el valor es de Col $ 756.000 (US $ 270).

En RCN, un aviso equivalente, para AM Bogota fue cotizado en Col $ 215.000 (US $ 76).EI

En cuanto a la television, un aviso de 30 segundos en el noticiero de las 7 p.m. en un dia de
semana fue cotizado asi:

RCN Col §$ 10.730.000 (US $ 3800)
Caracol Col $ 12.000.000 (US $ 4200)

En general, existe la idea de que estas tarifas son aproximadas porque sobre ellas opera una
serie compleja de descuentos.

Importancia del tema en el pais

Ha aumentado el nivel de interés de ciertas organizaciones no gubernamentales en la
materia. Especialmente, dirigen ellas sus esfuerzos al examen de la tarea de los
legisladores, su hoja de vida, el grado de cumplimiento de sus promesas de campana y, solo
de manera tangencial, sus fuentes de financiacion. La sensibilidad de la opinién publica es
baja, aunque alcanza ciertos niveles importantes en la época de la campafia. La informacion
sobre el origen y destino de los fondos es publica, pero pasa casi desapercibida.

IV. ACCESO A LOS MEDIOS DE COMUNICACION
Aplicabilidad de la legislacion sobre acceso a los medios

El campo de aplicacion de las normas en materia de medios de comunicacion se reduce a
brindar acceso a los partidos y movimientos, particularmente a través de espacios gratuitos,
velar por las condiciones de igualdad en la recepcion de propaganda electoral por parte de
los medios de comunicacion, prohibir la propaganda electoral por fuera de la época de
campafia, establecer tarifas especiales para la radio y la television, respecto de los medios
electromagnéticos, garantizar el equilibrio informativo y la im%rcialidad. Con excepcion
de este ultimo punto, la normatividad se cumple adecuadamente.

% La ley exige un descuento del 50% para campaias.
" El Senador Rafael Pardo sostiene que ello es valido en el nivel nacional, pero que algunas emisoras y periodicos locales
pueden discriminar a ciertos candidatos que no son de sus afectos.
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También debe tenerse en cuenta la vigilancia sobre la divulgacion de encuestas de opinion
politica y electoral y la reglamentacion de los medios de publicidad exterior visual.

Pero muchos de los problemas estan por fuera del marco normativo. En efecto, las
deficiencias preponderantes estriban en la falta de equidad en la informacion, sobre todo en
los noticieros y programas de opinion y el alto costo de la publicidad, particularmente los
avisos pagados en television.

Tal como se dijo en cuanto a la financiacion, la dispersién de partidos, movimientos y
candidaturas es un dato esencial para el andlisis, el cual se repite en este campo. La
distribucion infinitesimal de espacios gratuitos, cuya duracidon es insignificante, no sélo
hace que el mensaje se difumine, sino que el espectador hace caso omiso de la abigarrada
publicidad.

Hasta 1994E,| la publicidad pagada en television estaba prohibida. Sélo era permitida en los
otros medios, segun lo dispuesto por la Ley 58 de 1985. En television habia solamente
espacios gratuitos. Ya se dijo que esta innovacion aumento sustancialmente los costos.
También afectd negativamente la relativa equidad preexistente, puesto que solo los
candidatos con amplia financiacion pueden llevar un mensaje hasta su punto de saturacion
en la television. Muchos analistas sostienen que es necesario implantar un sistema
exclusivo de franjablgratuitas en television, dado que los costos de este medio son
particularmente altos™

Por otra parte, respecto de los llamados espacios de opinion (free press), las principales
cadenas de radio y de television pertenecen a su vez a grandes grupos econdémicos con
intereses en el sector financiero, productivo, etc. En tales condiciones, es claro que
candidatos que impliquen algin tipo de amenaza para el statu quo reciben menor
cubrimiento que los candidatos pro sistema. Aunque sutil, el conflicto con la libertad de
expresion y la equidad en la contienda politica es claro.

No existen disposiciones para limitar la propaganda del gobierno en periodos de campafa
electoral pero, por otra parte, no se ha visto hasta ahora que este hecho haya sido

% Ley 130 de 1994.

% Algunos creen que a través de avisos pagados se logra una mayor libertad de expresion. La Senadora Claudia Blum
opina lo siguiente: “La publicidad en medios no se debe eliminar por ninguna razén, hace parte de la libertad de
informacién que debe regir en un sistema democratico, existe en muchas naciones del mundo y es una via de divulgacion
bastante eficaz que tienen las campaias para dar a conocer sus propuestas en el mundo de hoy. En especial en paises como
el nuestro, donde la posibilidad de realizar campafias de opinion y de divulgacion de propuestas es la unica competencia
que ha surgido frente a un sistema tradicional que ha operado con base en favores personales y en relaciones directas de
clientela, en las que una eleccion puede estar asegurada siempre que se cuente con una maquinaria electoral burocratica al
servicio de una candidatura. En television solo existe en el pais publicidad politica pagada para elecciones presidenciales,
y creo que se justifica, porque se trata del medio masivo de mayor penetracion popular, y es importante que en esta
eleccion nacional el mayor nimero de colombianos pueda conocer las propuestas de los candidatos.” (Opinién dada al
autor, no publicada)
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significativo o que ejerza un influjo negativo en la libertad del elector. No ha habido
denuncias en la historia reciente sobre abusos en esta materia.

Hay casos concretos de conflictos de interés entre los principales donantes, los medios de
su propiedad y los partidos una vez en el gobierno. No obstante, pareciera que de algun
tiempo para acé esta circunstancia se ha atenuado

El sistema de franjas gratuitas en television ha funcionado correctamente. El lunar, como se
dijo, es la excesiva dispersion, producto no de la regulacion sobre medios sino del sistema
de partidos. No hay franjas en los demés medios ni pareciera ser este un problema que los
protagonistas sienten como grave.

Efectividad de los instrumentos no legales para el acceso a los medios. Cuantificacion
y caracterizacion de los gastos en los mismos

En algunos casos se han acordado reglas voluntarias para garantizar la equidad en los
espacios de opinion. En la ultima campana presidencial no hubo quejas sobre el particular.
En momentos de alta polarizacion en el pasado (campafnas de 1994 y 1998) las quejas han
sido abundantes y los esfuerzos de autorregulacion fallidos.

Para la pasada campaiia presidencial (2002) la Corporacion Transparencia por Colombiala|
estudi6 el comportamiento de los costos de la pauta publicitaria. El informe parte del
monitoreo realizado por la firma IBOPE durante parte de la campana sobre radio, television
y prensa respecto de las campanas de Luis Eduardo Garzén, Noemi Sanin, Horacio Serpa y
Alvaro Uribe.

El Estado asign6 5 horas 25 minutos en television para cada una de las 11 campaifias, lo que
da un total aproximado de 60 horas de informacion politica de libre acceso a los
ciudadanos. El incremento sobre campafias anteriores fue significativo.

Durante el mes de abril de 2002 (mes anterior a la eleccion) la inversion total en publicidad
(pauta, no produccion) de las AEﬁampaﬁas anotadas ascendio a Col $ 2.267 millones (US $
900.000) que se distribuyen asi*~

Tabla 3. Inversion en publicidad como porcentaje del costo total
de la campaiia durante el mes de abril de 2002

PORCENTAJE INVERTIDO EN
CANDIDATO PUBLICIDAD
Horacio Serpa Uribe 32.2%
Alvaro Uribe Vélez 33.5%

3 ONG privada que actiia como capitulo en Colombia de Transparencia Internacional.
3! Bl registro incluye los costos de emision en valores brutos menos un porcentaje calculado de descuento del 50%. No
obstante, Transparencia cree que en algunos casos los descuentos no registrados a favor de algunos candidatos es mayor.
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Noemi Sanin 25.8%
Luis Eduardo Garzén 8.5%

Durante el mes de mayo (hasta el dia 22), en sélo television las mencionadas campanas
invirtieron Col $ 2219 millones (US $ 880.000), es decir, una suma igual a toda la inversion
de abril. La siguiente es la distribucion:

Tabla 4. Inversion en television como porcentaje del costo total
de publicidad de la campaifia durante el mes de mayo de 2002

PORCENTAJE INVERTIDO EN
CANDIDATO PUBLICIDAD TELEVISADA
Horacio Serpa Uribe 23%
Alvaro Uribe Vélez 24%
Noemi Sanin 37%
Luis Eduardo Garzon 16%

El mayor porcentaje se concentra en la television:

Tabla 5. Distribucion de la publicidad de las campaiias
segun el medio de comunicacion en abril de 2002

PORCENTAJE DEL GASTO EN
MEDIO PUBLICIDAD
Television 83%
Radio 15%
Prensa 2%

Transparencia estima que el gasto en television asciende al 50% del gasto total en las
campaiias presidenciales.

El mayor porcentaje de la pauta en medios de Horacio Serpa se concentra en radio: 6107
avisos a la par que Alvaro Uribe publico 1.469. En cambio, Uribe dobla a Serpa en avisos
de television en Abril: 414 contra 205. Noemi Sanin 248 y Luis E Garzon 83. En los 22
dias de mayo las cifras son:
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Tabla 6. Numero de avisos en television de los candidatos
a la presidencia durante el mes de mayo (22 dias)

CANDIDATO NUMERO DE AVISOS
Alvaro Uribe 341
Horacio Serpa 249
Noemi Sanin 309
Luis Eduardo Garzén 236

La capacidad de los organismos electorales para ocuparse del acceso a los medios es
escasa. El CNE no tiene medios técnicos ni posee recursos suficientes. El Ministerio de
Comunicaciones y la Comision Nacional de Television sélo tienen funciones limitadas en
materia electoral y prefieren dejar al Consejo la mayor responsabilidad.

V. PERSPECTIVA DE GENERO

No existe normatividad alguna que tome en consideracion el género para los efectos de la
financiacion y el acceso a los medios.

No obstante, no hay indicacion alguna que muestre algliin tipo de discriminacion en este
terreno.

En efecto, ya vimos como la candidata Noemi Sanin tuvo un acceso a los medios de
comunicacion en la pasada campaia presidencial equivalente al de los otros candidatos.

Asimismo, el reporte de sus gastos, aunque inferior al de los candidatos Uribe y Serpa, se
considera equivalente a la fuerza politica exhibida en ese momento.

En cuanto a la Alcaldia de Bogota, en la pasada eleccion (2000) los dos candidatos
predominantes fueron Antanas Mockus y Maria Emma Mejia. La segunda reportd 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).

En cuanto a la eleccion presidencial de 1998, en la cual también compitié6 Noemi Sanin, no
hubo queja alguna de discriminacién en su contra vinculada a la financiacion.

En un plano mas general, la presencia de la mujer en la vida publica colombiana es
particularmente destacada. Durante el gobierno de Belisario Betancur se dispuso que todas
las viceministras fueran mujeres. Ahora, bajo el actual gobierno, la mitad de los ministros
son mujeres y en carteras de sefialada importancia. Baste el ejemplo de Martha Lucia
Ramirez quien es Ministra de Defensa.
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Asimismo, hace algunos afios se aprobd una ley de cuotas para cargos de la administracién
la cual se viene cumpliendo efectivamente.

No obstante, en cuanto a presencia de mujeres en el Congreso, las cifras son
particularmente bajas.

VL. DIVULGACION, PUBLICIDAD Y RENDICION DE CUENTAS

Como ya se dijo, la valoracion en este campo varia considerablemente en cuanto a
campaiias presidenciales y otro tipo de campanas. La legislaciéon, como se vio, prevé la
publicidad adecuada. Pero no siempre se cumple la ley.

En el primer caso, la publicidad es amplia, los propios candidatos la propician, se ha venido
decantando la costumbre de nombrar veedores éticos de las campanas que examinan, entre
otras cosas, el origen de los fondos. Se estima que tanto en las campaiias de 1998 como de
2002 las cuentas presentadas son ajustadas a la realidad.

En cuanto al Congreso, la divulgacion es muy baja 'y tardia@ Se sabe que, por lo demas, las
cifras reportadas no son reales.

Es necesario fortalecer los instrumentos de cardcter investigativo y técnico del CNE asi
como modificar el régimen sancionatorio. Como se dijo, el Acto Legislativo de Reforma
Politica contempla la pérdida de la investidura para quien viole el régimen de financiacion
de campafias. Dada la novedad de la norma, ain no se ha probado, pero es posible que
tenga una mayor eficacia que las escasas multas que hoy se imponen.

El papel de la sociedad civil es determinante, tanto en la creacion de conciencia como en el
monitoreo, sobre todo respecto de aquellos rubros que, como la publicidad, son verdaderos
disparadores del gasto electoral y, a la vez, el seguimiento de las cifras es menos complejo.

Aunque la competencia del CNE electoral es clara y su funcién permanente, el origen de
sus miembros -elegidos a propuesta de los partidos- genera una tendencia hacia la
impunidad. La reciente reforma constitucional a que se ha hecho alusion ha agravado esta
circunstancia por cuantoﬁg:rora ya no solo los partidos los postulan, sino que es el propio
Congreso el que los elige™.

Aunque los informes pretenden ser rigurosos, en la practica hay muchas deficiencias de
caracter contable, tanto por parte de los partidos como porque las propias regulaciones son
aun muy laxas. Tampoco se les hace verdadero seguimiento. No hay coordinacién

32 Transparencia encontré que el CNE se neg6 a dar informacion mientras pendia la revision de los libros, de modo que la
informacion fue extemporanea. Pasaron 4 meses antes de recibirla y fue necesario obtener una larga serie de
autorizaciones.

33 Antes los elegia el Consejo de Estado, maximo tribunal de lo contencioso administrativo que, por pertenecer a la rama
jurisdiccional, era mas independiente.

19



Unidad para la promocion de la Democracia/OEA — International IDEA

interinstitucional con los bancos, los ministerios de finanzas, la Contraloria General y los
medios de comunicacion. Cuando aparece la comision de un delito, se interpone la
correspondiente denuncia ante la Fiscalia General de la Nacion pero la coordinacion es casi
inexistente. De igual modo, las decisiones finales sobre nulidad de elecciones las adopta la
justicia contenciosa, pero salvo ese hecho, en la materia que nos concierne, no hay
coordinacion tampoco con los tribunales electorales.

VII. APLICACION EFECTIVA DE LOS REGIMENES DE FINANCIAMIENTO
POLITICO

La legislacion, aunque contiene las normas generalmente aceptadas, tiene algunos vacios, a
saber:

e No existe limite maximo para cada donacion.

e La dispersion respecto de los destinatarios de la financiacion hace que, al menos en
elecciones no presidenciales, un verdadero control sea casi imposible.

e No se exige una tesoreria unificada a las campaiias.

e La reposicion posterior con lineas anticipadas de crédito es un mecanismo
deficiente, sobre todo para las nuevas fuerzas politicas.

e Es preferible un régimen en el que toda o casi toda la publicidad en medios
electromagnéticos sea por cuenta del Estado.

e Es necesaria la ampliacion de las facultades de investigacion por parte del
organismo electoral, la de sus medios técnicos y el régimen sancionatorio, salvo lo
ya dicho sobre la reforma constitucional reciente.

e La composicion del CNE favorece la impunidad.

e Lareciente eliminacion de la barrera constitucional que impedia a la ley inmiscuirse
en la vida interna de los partidos, debe ser desarrollada para fomentar una mayor
democratizacion.

Los efectos practicos de estos vacios, como se dijo, hacen que la calidad del control en la
practica sea deficiente. Las funciones que ejerce el CNE son, en general, bastante
desconocidas. Hay una ausencia de confianza mas que todo porque se percibe una cierta
inocuidad de su trabajo.

Le legislacion esta contenida casi por entero en la ley 130 de 1994 que contiene el Estatuto
Bésico de los Partidos. Casi todos los desarrollos se han hecho por medio de Resoluciones

del CNE que han sido en su mayoria mencionadas en este estudio.

Hasta ahora -antes de la expedicion de la reforma constitucional reciente- el régimen
sancionatorio ha sido precario.
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Aunque la leyELI prevé la cancelacion de la personeria juridica, la privacion de la
financiacion estatal y del acceso a los medios de comunicacion del ]-Eﬁado, la verdad es que
no hay antecedentes de aplicacion de la norma a titulo de sancién.*=Soélo se han aplicado
sanciones de multa.

En efecto, en el 2001 se abrieron 142 investigaciones a candidatos y se produjeron 35
sanciones. En el 2002, 3436 y 5 sanciones. En el 2003, 1449 y 116 sanciones.

En cuanto a los partidos, en el 2001 se abrieron 16 investigaciones y se produjeron 14
sanciones. No ha habido sanciones de alli en adelante.

Por su parte, el monto maximo de las multas es bastante insuficiente. Para el afio 2003 han
sido establecidas por Resolucion del Consejo Nacional Electoral, en un valor que va de Col
$ 6693 (US$2.3)aCol §66.934.525 (US § 23.322)™

Probablemente el mayor problema es la existencia de una cultura de permisividad en
materias electorales, tanto respecto de la pureza del sufragio como de la financiacion de las
campanias. Esta cultura es tanto mas arraigada cuanto mas atrasada la zona del pais donde
se presentan las violaciones. Hay un surgimiento de un cierto %do de cultura ciudadana en
los centros urbanos y en los sectores educados de la poblacion.

VIII. LECCIONES APRENDIDAS. GUIAS PARA LA CONDUCCION DE
POSIBLES REFORMAS

En primer lugar es necesario tener conciencia de la imperfeccion de los mecanismos
ideados. Por algo se ha calificado a ésta como la legislacion inacabada.

En consecuencia, es necesario evitar convertir la lucha por la reforma en una especie de
“mision” iluminada adelantada por unos cruzados ungidos por la verdad absoluta a los
cuales solo satisfacen las soluciones maximalistas. En muchos casos es mas eficaz llevar a
cabo intentos graduales, ya que como requieren largas y detalladas discusiones en los
Congresos, es preferible presentar iniciativas cortas y concretas, que vayan directamente a
puntos especificos, antes que grandes formulaciones retoricas que ponen en guardia a los
enemigos sin utilidad de ninguna clase.

Es necesario también aminorar la vision paternalista. El exceso de reglamentarismo, que de
manera subyacente parte de la base de que el elector sera siempre victima de manipulacion
y que carece de medios para neutralizarla, produce generalmente menos efecto que un gran

3 Ley 130/94, art. 8.

3% La supuesta violacién de los topes de la campafia de 1994 dio lugar a una accion ante la justicia promovida por la
Registraduria Nacional del Estado Civil (cuerpo administrativo de la organizacion electoral) a fin de que la campaiia del
Partido Liberal restituyera el dinero oficial recibido. La sentencia fue absolutoria.

% Resolucién No. 561 de 2003.

37 Algunas ONGs han venido trabajando en esta materia. Por ejemplo, Transparencia Colombia, ya mencionada, Fescol,
Candidatos Visibles, proyecto Votebien, etc.
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esfuerzo en la difusion de los hechos dejando al ciudadano la tarea de tomar sus propias
decisiones.

No todas las violaciones deben ir al campo penal. Y no todo lo penal debe implicar prision.
La suspension de la capacidad de ser elegido, por ejemplo, o la nulidad de la eleccion,
pueden ser suficientes en muchos casos. La razon de esta afirmacion estriba en el
reconocimiento de que los problemas envueltos no son s6lo de técnica legislativa sino que
implican elementos de orden cultural. En muchas areas se parte de la base de que cierta
falta de probidad en las cuestiones electorales es inherente a la tarea politica y hasta se
admira al politico “habil” que obtiene ventajas muchas veces indebidas. Hay una larga tarea
pedagogica de por medio, a fin de lograr mayor rigor por parte de la opinién en la
valoracion de estas conductas. Mientras esto se consigue, una legislacion demasiado severa
en el campo penal, que aparece como exagerada para una mayoria silenciosa, dificulta los
esfuerzos del Poder Judicial para lograr su aplicacion.

Los gobiernos deben asumir el tema desde el principio de los mandatos cuando su
influencia politica suele ser mayor y, si es necesario, por vias extraordinarias, tales como
asambleas constitucionales o referendos.

No basta con pedir “real voluntad politica”. Hay que crearla. La ciudadania no se organiza,
o si lo logra, desmaya muy rapido en el seguimiento perseverante del tema. Se debe
promover la discusion en los medios, a través de ONGs, en las Universidades y en
diferentes focos de opinion.

Hay que atribuir un nuevo papel, mas amplio y activo, a los Organismos de Control. En el
futuro, no deben limitarse a la labor de vigilancia ex post facto, sino asumir tareas de
educacion, promocion de la intervencidon ciudadana, formacion de nuevos votantes,
difusion, etc. Ademads, dada la influencia de los partidos en la configuracion del organismo
supremo electoral, lo cual funciona bien para el propodsito de dar garantias a las fuerzas
contendientes, pero muchas veces en forma defectuosa cuando se trata de preservar la
transparencia, vale la pena meditar si no e@mejor encargar de esta ultima funcion a
organismos no partidistas de control. Cordero™*registra €sta como una experiencia positiva
en Costa Rica.

Reconocer que a veces decisiones aparentemente “menores”, como la estandarizacion de
las normas contables que deben cumplir los partidos, o la implantacion de un tesorero
unico, implican grandes avances en la practica.

Establecer que parte de la financiacion esté¢ dirigida no a enjugar costos directos de las
campafias o de las actividades cotidianas de los partidos, sino al fomento de la cultura
politica.

38 Cordero, Luis Alberto, La fiscalizacion del financiamiento de los partidos politicos: un asunto de conciencia critica.
www.trife.gob.mx péagina 3.
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El mensaje final es este: es importante no olvidar que la financiacion de la contienda es una
variable de todo el sistema politico y debe ser armonica con el sistema de partidos y el
sistema electoral. Una financiacion dirigida a los candidatos acentia procesos ya existentes
de disgregacion de los partidos. De igual modo, como lo dice Zovatto— la “tendencia
mayoritaria en Latinoamérica (10 de 17 paises) en materia de financiamiento publico
directo es en favor inicamente de financiar las actividades temporales...” de los partidos, lo
que les hace perder cada vez mas su articulacion basica y los aleja de su papel de
convertirse en puntos de encuentro permanente del pluralismo. Ahora bien, cuando se trata
de la financiacion de la campaia presidencial, puede producir el fendmeno, ya presente en
América Latina, de generar condiciones para tener “Presidentes sin partidos. Esto satisface
las tendencias antipolﬁ‘écas tan en boga, pero puede generar efectos perversos en el terreno
de la gobernabilidad”.

Pero esta cuestion no S(Eﬂ esta influida por el marco politico sino que a su vez influye en €l.
Fernando Cepeda dijo:*- “No me sorprenderia que bien pronto la naturaleza de nuestras
democracias se definiera por el tipo de financiacion politica: un solo financiador privado
daria lugar a una monocracia; por unos pocos, una oligocracia; y por muchos, casi todos,
una democracia”.

39 Zovatto, Daniel, La financiacion politica y el impacto de la ética de la Administracion Piblica en América Latina.
www.clad.org.ve pagina. 10.

40 posada Carbo, op. cit

41 Cepeda, Fernando, La financiacion de la Politica y la Corrupcién, International Anticorruption Conference,
www.transparency.de/iacc

23



Unidad para la promocion de la Democracia/OEA — International IDEA

Bibliografia

Cepeda, Fernando, La financiacion de la Politica y la Corrupcion, International
Anticorruption Conference, www.transparency.de/iacc

Cordero, Luis Alberto, La fiscalizacion del financiamiento de los partidos politicos: un
asunto de conciencia critica. www trife.gob.mx| pagina 3.

Sarabia, Arturo. Las Reformas Politicas en Colombia, Editorial Norma. Bogota, 2003

Zovatto, Daniel, La financiacion politica y el impacto de la ética de la Administracion
Publica en América Latina. www.clad.org.ve|pagina. 10.

24


http://www.trife.gob.mx/
http://www.clad.org.ve/

