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HACIA EL CONTROL DEL GASTO ELECTORAL
Y DEL ORIGEN DE LOS FONDOS PARA LAS CAMPANAS
ELECTORALES EN EL ECUADOR

Patricio VIVANCO RIOFRIO"
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I. PRESENTACION

El 25 de mayo de 1997 en Ecuador se realizé una consulta popular en
la que, entre otros temas, se planted: ““;esta usted de acuerdo con que se
fijen limites a los gastos electorales y se establezcan mecanismos para
controlar el origen de los recursos destinados a las campaiias electora-
les?”’. Casi dos millones de ecuatorianos, es decir el 70% de los votos
validos para esta pregunta, respondieron afirmativamente.

Practicamente nadie discute hoy la necesidad de implantar controles al
gasto electoral. Esto no responde a una situacion coyuntural: la opinién pa-
blica ha exigido, no ahora sino desde siempre, que se evite el derroche, la
saturacion y el tono demagogico y negativo en las campafias. Tampoco es
un tema local o regional: en los dltimos afios, investigaciones acerca de
aportaciones irregulares se han presentado en varios paises latinoamericanos,
involucrando inclusive a las mas altas autoridades de los gobiernos. En otros
paises, como Estados Unidos y Gran Bretaiia, el tema ha estado también
en el centro del debate publico. Estos pocos ejemplos bastan para darnos
cuenta de que es un topico general del mundo contemporaneo.

Sin embargo, las vias para enfrentar y resolver este problema estan en
un punto germinal. No existe una receta probada para evitar el mal ma-
nejo y derroche de recursos en las campafias electorales. En Ecuador,
este debate recién comienza y, a pesar de las reformas constitucionales

* Ex presidente del Tribunal Supremo Electoral de Ecuador.
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nacidas de la consulta popular a la que se hiciera referencia al principio,
todavia no contamos con un instrumento legal que permita [a aplicacion
del mandato popular.

Obviamente, como siempre que se trata de incorporar al ordenamiento
politico y legal un elemento nuevo, las cosas no van a resultar sencillas.
No se trata de dictar una ley que establezca limites artificiales a los gastos
de las campaiias electorales e imponer la obligaciéon de rendir cuentas.
No se trata solamente de dictar una ley: se trata de incorporar medidas
efectivas que controlen el gasto electoral. En esta ponencia se pretenden
plantear para la discusion algunos criterios que permitan avanzar en una
normativa eficaz y realista de control del gasto electoral.

II. ANTECEDENTES HISTORICOS Y JURIDICOS

1. Las aportaciones del Estado para las camparias electorales

Ecuador es uno de los cinco paises en Latinoamérica que tienen un
sistema de financiamiento permanente y electoral bajo la forma de dos
partidas: la del fondo partidario permanente y la de reposicion del gasto
electoral.

Estos fondos se han convertido, en realidad, en una especie de premio
que reciben los partidos y candidatos por su buen desempefio en las elec-
ciones.

Si sometemos estos datos a un juicio en funcion de sus objetivos:
igualdad de condiciones, independencia frente a los grupos de presion y
derecho de informacion de la comunidad, el balance deja serias dudas.
Estas aportaciones, en los hechos, no garantizan mejores condiciones para
quienes tienen menos recursos; tampoco garantizan que el electorado re-
ciba un nivel adecuado de informacion de todas las opciones electorales;
de alguna manera si ayuda para que los partidos con mejores posibilidades
no estén sujetos a aportaciones exclusivas, y condicionadas.

Sin cuestionar el objetivo de crear condiciones mas equitativas para los partidos
—dice Xiomara Navas en su estudio sobre las regulaciones en Latinoamérica del
financiamiento de los partidos politicos— (...) anotamos que este tipo de meca-
nismos no bastan para garantizar satisfactoriamente dicho objetivo.

No parece que el acceso equitativo forzado de los partidos a los medios
de comunicacién sea una mejor opcion. Como lo afirma Navas en su estudio
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ya citado, la experiencia de casos como el de Peri demuestra que el ac-
ceso a los medios publicos es insuficiente. Ademas, representa una fuerte
inversion de fondos estatales, que en nuestros paises son escasos.

Hay, por ultimo, todos lo sabemos, candidatos poco serios que repre-
sentan a sectores marginales mas que minoritarios, y que pueden aprove-
charse de estos beneficios para hacer una promocion que confunde y diluye
el debate entre los candidatos con reales opciones y programas serios.

2. Problemas relacionados con la captacion de recursos
para las camparias electorales

Por su propia definicion, en los paises democraticos, las campaiias
electorales implican gastos en diferentes aspectos: organizacion, publici-
dad, propaganda, movilizacion y asesoria. No de otra manera puede un
candidato o grupo politico difundir en poco tiempo y a una gran cantidad
de electores sus propuestas.

El presupuesto es una preocupacion central de los responsables de una
campaiia, tanto como lo son la imagen del candidato y sus propuestas.
Es sabido que, dentro de su esquema organizacional, las campafias suelen
establecer una dependencia dedicada exclusivamente a captar fondos. El
financiamiento no deja de ser una de las preocupaciones centrales de los
responsables de campaiia, desde el anuncio hasta el dia de las elecciones;
inclusive después de las elecciones.

Es por esta necesidad de una llegada continua y abundante de fondos
que los responsables de las finanzas, los gerentes y candidatos se ven
tentados, en mas de una ocasion, a traspasar los limites de la legalidad
o de la ética. En algunos lugares, esa transgresion se vuelve mds rutinaria
que excepcional.

Dos son los problemas centrales que se han sefialado cuando se habla
del financiamiento en las campaiias:

El primero tiene que ver con una critica acerca de las desigualdades
econdmicas entre diversos competidores, que supuestamente acarrean una
falta de equidad en las condiciones de la eleccion. Al tener mas dinero,
un candidato tendria mejores opciones de triunfo, lo que establece una
competencia desleal e injusta.

Este criterio ha sido refutado, con razonamientos convincentes. El pri-
mero es que la recaudacion de fondos se considera parte del éxito de una
campaiia: si ésta tiene aceptacion y respaldo, mas personas pueden estar
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mas interesadas en aportar para que la candidatura triunfe. Es parte del
juego democratico de la libre competencia.

Otro argumento lo plantea Joseph Napolitan, un experto consultor que
ayuda a los politicos a ganar elecciones. Dice Napolitan: “... nadie puede
negar que resulta confortable tener todo el dinero necesario...”, pero ... no
siempre gana el candidato con acceso a la mayor cantidad de dinero”,
sino (el afiadido es nuestro) el que mejor hace su campaiia, es decir, em-
plea mejor su dinero.

El segundo problema, a nuestro criterio mas grave, se refiere a los
compromisos que se crean entre un candidato y un financista. Es nece-
saria una aclaracion en este punto: es de suponer, se debe suponer, que
las aportaciones que realice una agrupacion, una empresa 0 una persona
a un candidato son de buena fe; que se los hace porque se siente simpatia
o afinidad hacia él. Es posible, sin embargo, y la experiencia nos ha dado
claras muestras de ello, que las aportaciones que recibe un candidato no
resulten tan desinteresadas. Y, lo que es mas, que puedan acarrear la obli-
gacion de ser retribuidos con favores o actos especificos por parte del
candidato si este gana.

Esta situacién no es nueva. Ya en la presidencia del estadounidense
Andrew Jackson (1928) se acuii6 el término ‘‘sistema de botin’’ para de-
finir los beneficios que recibian las empresas al hacer aportaciones en las
campafias.

El término ‘botin” alude con precision a lo que estamos haciendo re-
ferencia. Un candidato ha ganado por el voto popular y, al llegar al cargo,
ademas de cumplir con sus ofertas estd comprometido a apoyar o hacer
algo que el electorado desconoce. Se trata de ocultar algo. El dinero llega
con una condicién, que no conviene divulgar. ;Y por qué no se puede re-
velar? Porque no conviene a los intereses del candidato, es decir, puede
poner en riesgo su eleccion, o porque es, simplemente, ilegal. En ambos
casos se trata de hechos negativos que deben ser combatidos.

Como vemos, no se trata, pues, de impedir que se gaste dinero en una
campafia, sino que éste sea mal empleado o desperdiciado infitilmente. Y es
ese €l objetivo que debe perseguir la legislacion en torno a este asunto.

3. Criterios para el control del gasto

Como habiamos mencionado, en la consulta popular del 25 de mayo
se aprobo que se establecieran controles y limites a los gastos electorales.
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Este mandato ha sido recientemente incorporado a la Constitucion Poli-
tica del Estado, y otorga al Tribunal Supremo Electoral la calidad de juez
de cuentas de los gastos incurridos en las campafias.

(Coémo aplicar este mandato popular y constitucional? Antes de for-
mular una propuesta, creemos que es indispensable detenerse y hacer un
balance de las distintas formas de control que estin vigentes o han sido
practicadas en diferentes paises.

Las reformas electorales para implementar normas de control del gasto
no son nuevas. En varios paises se han introducido, en los altimos afios,
reformas dirigidas a:

a. Prohibir o regular los donativos por parte de grupos de interés (em-
presarios, sindicatos, oficinas del Estado)

b. Revelar o declarar el origen de las aportaciones

c. Controlar las donaciones y aportaciones en servicios o insumos

d. Implantar limites a los gastos que se deban realizar en una eleccion

Al respecto cabe hacer algunos comentarios. Como dice Herbert Ale-
xander al analizar el financiamiento de las campafas presidenciales en
Estados Unidos desde una perspectiva historica: “‘cada vez que se apro-
baban leyes restrictivas, los politicos se ingeniaban nuevos métodos para
recaudar dinero™.

Si bien el control del gasto puede estar bien intencionado, no es menos
cierto que se debe legislar sobre una base real para que la ley pueda
aplicarse y los organismos de control no se vean desbordados y pierdan
autoridad. Es por eso que imponer obligaciones arbitrarias o desmedidas
trac como consecuencia la instauracién de una contabilidad encubierta y
declaraciones falsas. Esto s6lo provoca mas dafio, antes que ser un re-
medio a los problemas que queremos combatir.

No se debe, entonces, imponer dificiles restricciones a las aportaciones
de ciudadanos o empresas. No se trata, como dijimos, de impedir que em-
presas o personas entreguen recursos a los candidatos. Es por eso que
prohibir a los grupos de interés que hagan donaciones no parece la mejor
via, ni establecer montos maximos de contribuciones corporativas e in-
dividuales. Si parece mejor, en cambio, establecer de manera piblica el
origen de los fondos. Que los candidatos digan quiénes aportan para su
promocion, para que los electores lo sepan y saquen sus propias conclu-
siones. Mientras demas informacion dispone el publico la contienda se
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hace mas libre y, por lo tanto, mas democrética. En Gran Bretafia, por
ejemplo, fundaciones independientes publican a través de la Internet la
lista de contribuciones, el monto, la fuente y el partido beneficiado. Es
un buen ejemplo de lo que se deberia hacer en nuestros paises.

El origen ilicito de los fondos debe también ser cuidadosamente im-
pedido. A pesar de que en Ecuador el narcotrafico no alcanza las dimen-
siones que en otros paises, debemos hacer todo lo posible por evitar que
la relacién politica-narcotrafico se consolide al punto de amenazar la es-
tabilidad institucional. En los Gltimos afios se han desarrollado una serie
de dispositivos para evitar la contaminacion del sistema financiero con
dinero que proviene del mercado de los estupefacientes. Se debe seguir
esa linea estableciendo los mismos mecanismos de vigilancia tanto en el
campo electoral como en el ambito financiero.

Cuanto se debe gastar en una campafia es otro tema que debe ser aten-
dido y discutido. Algunas personas han opinado que debe haber un limite
a la cantidad de dinero que una empresa o persona pueden entregar a una
campaia. Resultaria facil dividir las aportaciones entre varios benefacto-
res para evitar ese limite.

Mas conveniente seria imponer un limite que tenga relacion con el
tamafio y categoria de la eleccién. Cuantificar el costo de una campaiia
es algo utdpico. Sin embargo, se podria aplicar este control a los rubros
mas importantes, en particular la publicidad de television, radio y prensa,
en donde la verificacion es mas probable.

La idea, concluyendo, es que todos los candidatos parten de una base
comin que es su universo electoral y que para acceder a €l se debe contar
con los suficientes medios. Si un candidato sobrepasa ese limite, demues-
tra no tener eficiencia para captar votos y, por lo tanto, incurre en un
desperdicio de recursos, lo que debe ser sancionado.

I1I. PONIENDO EN MARCHA LA VOLUNTAD POPULAR

1. La gobernabilidad: el punto de partida para entender
el control del gasto electoral

La exigencia de imponer control al gasto electoral constituye el reflejo
de una situacion de fondo. Sucede que la sociedad moderna, y en especial
en los paises latinoamericanos, atraviesa por una crisis de representacion
politica. Las autoridades democréticas provocan desconfianza en la po-
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blacion. El sistema politico que permite su designacion esta severamente
cuestionado, lo que conduce a una crisis mas amplia: la de la ingober-
nabilidad.

En circunstancias de crisis, el poder de un funcionario esta cuestionado
en la raiz misma de su cargo; el origen de su cargo no es plenamente
legitimo. La poblacion percibe el juego politico como algo ajeno y que
se desarrolla de espaldas a sus necesidades e intereses. El desarrollo de una
campaifia electoral suele convertirse en no mas que en un baratillo de
ofertas e imagenes que vende ilusiones.

He aqui la explicacion para que la gente considere que los gastos elec-
torales deben ser recortados: en la medida en que se trata de invertir di-
nero para engaifiar, estos no se justifican.

Comprender esto, consecuentemente, implica que primero debemos re-
flexionar un minuto antes de normar mecanicamente el gasto electoral.
Debemos apuntar al meollo del asunto: devolver a los ciudadanos la con-
fianza en su sistema democratico. No se trata de prohibir y sancionar; se
trata de mejorar nuestros sistemas electorales para que la gente pueda
volver a confiar en ellos y en las personas que resultan elegidas en este
marco.

Si vemos esto habremos dado un aporte fundamental a la bisqueda de
un nuevo marco de gobernabilidad en nuestros paises. Un presidente o un
diputado cuya autoridad no es cuestionada tiene evidentemente un mayor
y mejor campo de accién, con la capacidad de generar politicas y accio-
nes que sean comprendidas y aceptadas.

Como se decia antes, si creemos que el problema es solamente legal
y que se resuelve con la prohibicion de las aportaciones privadas, el pro-
blema no se resolvera. Se pueden apuntar, por lo menos, dos problemas
si esto se hace asi:

Primero, existe el riesgo de informalizar los asuntos financieros dentro
de las campafias. Si solamente se adoptan medidas prohibitivas es proba-
ble que las dobles cuentas, la sobre o subfacturacion o cualquier otro
mecanismo se conviertan en practicas habituales, con lo que se habria
causado mas dafio que beneficio. En sociedades como la latinoamericana,
en las que la informalidad es un hecho generalizado, se ha comprobado
que legislaciones de este tipo pueden ocasionar muchos problemas, obli-
gando a los actores a evadir y ocultar. Crear una nueva obligacion de
vigilancia a un Estado débil y empobrecido es pedirle demasiado.
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En segundo lugar, no se resuelve el problema central, que es devolver
al ciudadano la confianza en el sistema electoral. Es por esto que evitar
que existan aportaciones privadas hace que los aparatos electorales se alejen
mas todavia de los intereses ciudadanos. Por lo menos, cuando se ha-
cen colectas publicas, los politicos se ven forzados a trabar conversacion,
aunque resulte interesada, con los electores.

Pues bien, entonces, ;qué se deberia hacer? Aunque se ha seiialado
que las medidas restrictivas del gasto electoral pueden no tener ningin
efecto, no se trata de quedarse con los brazos cruzados.

La solucién podria estar en una combinacion de medidas legales y ex-
tralegales que permitan reconducir los criterios con los que se realizan
los gastos electorales, que devuelvan la confianza a la poblacion en las
elecciones y el sistema electoral en general. Estas podrian incluir:

a. En el plano de lo legal, obviamente, imponer la obligacion de rendir
cuentas y declarar el origen de las aportaciones. Esto es fundamen-
tal especialmente para el caso del dinero sucio del narcotrafico.
Ademas, la obligacion de llevar un estado de cuentas publico que
permanezca abierto al publico y sobre todo a los medios de comu-
nicacion.

b. Dirigir las aportaciones del Estado en los paises en los que existe,
a la capacitacion de sus militantes y asesoramiento profesional a
sus funcionarios electos, al menos en un porcentaje significativo.

c. Obligar a que un porcentaje de la publicidad electoral se refiera ex-
clusivamente al plan de gobierno.

d. Finalmente, se pueden fomentar una serie de politicas y medidas
que incluyan:

i. La suscripcién de un cédigo de honor entre los actores elec-
torales: partidos, candidatos, medios de comunicacidén, agen-
cias, encuestadoras, etcétera, para evitar la campatfia sucia, el
ataque y las ofertas demagdgicas.

ii. Promover entre las agencias de publicidad y los medios de co-
municacion la entrega de premios a las mejores campaiias, tan-
to por su disefio, como por su contenido, con el fin de promo-
ver la calidad y los mensajes positivos.

La propuesta es, en definitiva, instaurar un sistema de fomento al buen
uso de los recursos en las campaiias. Se trata de reproducir en lo electoral
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lo que ha venido sucediendo en muchos paises en torno al tema de de-
fensa del consumidor y proteccién del medio ambiente, en el que se com-
binan la reglamentacién restrictiva con incentivos.

2. El papel del organismo electoral

Quiero citar nuevamente a Alexander para arribar a la conclusion de
esta ponencia:

“El problema central para quienes disefian un sistema que fiscalice la
financiacion de las campaiias electorales (...) es proteger la integridad del
proceso electoral y al mismo tiempo respetar los derechos de libertad de
expresion y libertad de asociacion™.

Es basada en este postulado basico que quisiéramos ver a la nueva
Ley de Control del Gasto Electoral del Ecuador, que reiteramos sera de
un proceso que recién empieza. Creemos que hay que cimentar ese pro-
ceso con ciertos criterios fundamentales, que paso a enumerar:

— EI Tribunal Supremo Electoral se convierte en Tribunal de cuentas
de las campafias, lo que le obliga a fortalecerse y modemizarse
para cumplir las nuevas obligaciones.

— Basicamente el control esta basado en la divulgacién publica del
origen de los fondos, bajo juramento y fuerte penalizacion en caso
de demostracion de violacion de la ley.

— Debe mantenerse el sistema de aportaciones del Estado para las
campafias. Estos fondos deben dirigirse a capacitar a los miembros
de las organizaciones politicas y a brindar asesoramiento a sus fun-
cionarios electos.

— Debe establecerse un limite al gasto en las campaiias que guarde
relacion con el nimero de electores y el tipo de cargo al que se
aspira.

— El sentido altimo de estos controles es que los candidatos y par-
tidos deben poder actuar en condiciones de equidad, pero también
deben verse obligados a buscar formas innovadoras y eficaces de
comunicar y captar votos.

— Finalmente, los principios basicos de estas propuestas deben ser
normas constitucionales, para que no estén sujetos a las variacio-
nes del clima politico, y se deben crear las leyes y reglamentos
correspondientes. Estamos de acuerdo en este punto con lo postu-

DR © 1999. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/LU5mro

810 PATRICIO VIVANCO RIOFRIO

lado por Luis Alberto Cordero en su ponencia realizada en Quito
en el marco del Seminario sobre la Reforma Constitucional, el mes
de julio de 1997, cuando dice que:

para llevar a cabo un adecuado sistema de financiamiento en un sistema de-
mocratico como el de Ecuador, es importante elevarlo a rango constitucional
mediante férmulas que regulen, con garantias suficientes, la independencia
economica del organo electoral, la participacion de ese 6rgano en la fiscali-
zacion de los recursos de los partidos politicos vy, si es del caso, la contribu-
cion del Estado a la campaiia politica (...) a efecto de que la contienda se
realice en condiciones de libertad e igualdad de oportunidades.
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