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I. INTRODUCCION

El tema del financiamiento de las campafias electorales y de los partidos
politicos esta tomando una marcada relevancia en la agenda politica
latinoamericana. Luego del (r)establecimiento de la democracia en la
region, los procesos electorales y sus principales actores —los partidos
politicos— tanto como su desempefio en el gobierno, son hoy objeto de
severas criticas cuando se analizan sus aciertos y desaciertos.

La politica en América Latina se ha vuelto una actividad cada vez mas
costosa, sobre todo por el incremento de los gastos de las campaiias elec-
torales, cuyos costos se disparan por el uso de medios electronicos de
comunicacién y organizacion, y la contratacion de asesores extranjeros
de marketing politico. Por otra parte, la dinAmica y naturaleza del sistema
democratico demanda que los partidos politicos cumplan con funciones
permanentes y no solo electorales, lo cual genera un aumento en su ne-
cesidad de recursos.

Mientras la sociedad civil demanda que los partidos politicos se man-
tengan alejados del dinero de los grupos de interés y exige una drastica
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disminucion del gasto en los procesos electorales, la realidad contrastante
es otra y refleja un incremento progresivo. Ante la mayor necesidad de
recursos, los partidos politicos recurren con mas frecuencia al financia-
miento privado para hacer frente a sus tareas.

En América Latina, en general, el financiamiento privado ha sido y
sigue siendo la fuente principal de cobertura de los gastos electorales. Es
en este ambito, precisamente, donde son mas posibles y frecuentes los
casos de corrupcion y es aqui adonde es mas dificil introducir mecanis-
mos eficientes de control y fiscalizacion (Navas, 1997). En consecuencia,
se han creado los portillos para el financiamiento ilegal, la influencia pre-
dominante de grupos de interés, y la injerencia de dinero del narcotrafico
en las estructuras de partido y de gobierno (Zovatto, 1997).

Por esta razon, y desde décadas pasadas, los paises latinoamericanos
empezaron a introducir en sus ordenamientos juridicos una subvencion
publica para ayudar a los partidos a hacer frente a sus gastos electorales.
Esta provision de fondos tuvo como objetivo, basicamente:

a. Aliviar la carga financiera de los partidos politicos y enfatizar su
independencia frente a los grupos de interés;

b. Asegurar una mayor equidad en la competencia electoral entre las
diferentes fuerzas contendientes;

¢. Disminuir la influencia de grupos de interés en los 6rganos del Es-
tado, para asegurar que sus decisiones reflejen siempre el interés comin
y no el particular, y para evitar la penetracion de dinero ilegal.

No obstante, el financiamiento pablico debe establecerse en estricto
apego al principio de neutralidad de los fondos publicos (White, 1997).
Esto implica que el financiamiento publico debe poder nivelar fuerzas y
asegurar procesos electorales competitivos, y asi proteger a los partidos
del excesivo control por parte de grupos de interés que puedan determinar
sus acciones una vez instalados en el poder. El principio de neutralidad
se refiere a la forma como se distribuyen los recursos publicos entre los
diversos actores electorales, de manera que no haya sesgos con respecto
a fuerza politica alguna. El acceso al financiamiento publico puede de-
terminar la configuracién del sistema de partidos y por lo tanto, puede
tender hacia el mantenimiento del status quo, o a negar el acceso de nue-
vos actores al sistema politico.

Concomitantemente, en muchos paises se promulgé legislacién para
regular las contribuciones privadas y se introdujeron disposiciones para po-
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der ejercer mayor control puiblico sobre el uso de los recursos por parte de
los partidos politicos (Zovatto, 1997).

A pesar de los avances significativos logrados en la region, tenemos
una agenda alin inconclusa, y se estd muy lejos de contar con sistemas
adecuados de financiamiento de partidos politicos en todos los paises, y
con mecanismos eficientes y eficaces de control y fiscalizacion. Las ex-
periencias de algunas naciones que muestran adelantos mayores en este
sentido pueden constituir un buen punto de referencia para otras con re-
zagos notables.

En esta ponencia se destacan temas centrales en el ambito del finan-
ciamiento y fiscalizacion de campafias electorales y partidos politicos. Se
hace especial relacion al caso de Costa Rica, cuya experiencia puede re-
sultar atil para el analisis regional del tema. Por altimo, se presentan su-
gerencias sobre posibles reformas normativas y se exponen los resultados
del estudio comparativo que sobre el tema de ‘‘Financiacion Politica en
América Latina” ha realizado el IDH/CAPEL, facilitado por la ayuda
financiera de la Agencia Espaiiola de Cooperacion Internacional.

Al analizar el tema del financiamiento y fiscalizacion de partidos po-
liticos y campaiias electorales no puede olvidarse que este es un problema
complejo y dificil.

El avance en los mecanismos de fiscalizacion no es mayor debido a
que la adopcion de las normas legales relacionadas estid en manos de los
propios actores: los partidos politicos a través de sus legisladores. Por lo
tanto, deseamos hacer énfasis en que la transparencia en el uso de los
recursos de los partidos politicos solo podra lograrse partiendo del disefio
de un sistema sencillo, efectivo, realista pero de aplicacion estricta, me-
nos prohibitivo y mas fiscalizador (las prohibiciones no han sido efecti-
vas en ningln lugar del mundo), y asegurando un ejercicio de conciencia
critica asi como la participacion de la sociedad civil en la fiscalizacion
del uso de dichos recursos.

II. EL CASO DE COSTA RiICA

A partir de 1956 se fue definiendo en Costa Rica un sistema mixto de
financiamiento de las actividades electorales de los partidos politicos,
tanto privado como piblico, que se concreta en formas directas e indi-
rectas. En realidad, en América Latina, prevalecen los sistemas mixtos
de financiamiento, debido a que en diecisiete paises de la region se ga-
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rantiza legalmente el financiamiento piliblico mientras no se prohibe el
financiamiento privado (Navas, 1998).

El énfasis que ha puesto la sociedad costarricense ha sido sobre el
financiamiento piblico de las campaiias electorales, que se consagra
constitucionalmente, asi como sucede en la mayoria de los paises de la
region latinoamericana.! En 1996 se aprobé una reforma electoral impor-
tante en la cual se tratan, por primera vez, el tema del financiamiento de las
actividades permanentes de los partidos politicos,? y la regulaciéon de
las contribuciones privadas tanto a los partidos como a las campaiias
electorales.

El establecimiento de un sistema neutral y equitativo de financiamien-
to publico ha sido una de las debilidades de la democracia costarricense.
La contribucion estatal a las campafias electorales ha presentado, desde
sus inicios, un problema de acceso a las fuerzas emergentes y a los par-
tidos minoritarios; por lo tanto, el sistema ha sido sesgado hacia la con-
solidacion del status quo y las tendencias bipolares del electorado costa-
rricense (White, 1997, 164). Los partidos politicos mayoritarios, a través
de su representacion en la Asamblea Legislativa, han disefiado mecanis-
mos que les han permitido abusar del sistema publico de financiamiento,
asegurandose un acceso privilegiado a la contribucion estatal. Lo anterior
lo han hecho a través del establecimiento de altas barreras de acceso y
de mecanismos de distribucion que les benefician.

La justicia constitucional ha jugado un papel fundamental en terminar
con dichos abusos y ha sentado las bases y los principios sobre los que
debe descansar el sistema de financtamiento piblico. De esta forma, se
han reducido los requisitos de acceso y se ha dejado de utilizar el rendi-
miento electoral historico de los partidos como parametro para tener ac-
ceso al financiamiento pablico.

A lo largo de cuatro décadas, en el ordenamiento juridico se han ido
incorporando regulaciones legales y reglamentarias en el articulo 96 de
la Constitucion Politica; en el titulo X del Cddigo Electoral y en el Re-
glamento sobre el Pago de los Gastos a los Partidos Politicos emitido por

I Solamente siete paises de la region contemplan el financiamiento de las actividades perma-
nentes de los partidos: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Paraguay y Uruguay (véase el
Proyecto de investigacién sobre financiacion de los partidos politicos y las camparias electorales
en lberoamérica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos-Centro de Asesoria y Promocion
Electoral, 1997).

2 El cual se complementd con una reforma constitucional que reconoce el papel de fos partidos
politicos dentro de la dinamica permanente del sistema democratico de gobierno.
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el Tribunal Supremo de Elecciones y otro reglamento del mismo titulo
promulgado por la Contraloria General de la Republica (White, 1997).

La produccion de normas que regulan esta materia es desproporciona-
da en relacion con la creciente necesidad de recursos que tienen los par-
tidos para hacerle frente a campaiias electorales cada vez mas costosas.
Los partidos politicos recurren mas al financiamiento privado para cubrir
sus requerimientos de recursos y, al hacerlo, ponen en peligro los prin-
cipios que sustentan la democracia representantiva, tales como el de la
igualdad ante la ley, el de pluralismo democratico y el derecho de aso-
ciacion politica consagrado constitucionalmente y en la mayoria de los
instrumentos internacionales sobre derechos humanos. Este derecho, se-
gin la resolucion 980-91 de la Sala Constitucional de Costa Rica, debe
ser ejercido en condiciones de igualdad y sin discriminacion.

Un aspecto especialmente positivo del caso costarricense es el sistema
de control y fiscalizacion de los recursos de las campafias, basado en un
marco institucional de controles cruzados y en la disposicion constitucio-
nal que obliga a los partidos a rendir cuentas ante el organismo electoral
como requisito para poder acceder a la contribucion estatal. En la mayo-
ria de los paises de la region’ el control esta a cargo de los organismos
electorales, que estan compuestos, usualmente, por representantes de los
partidos politicos y que no necesariamente tienen el conocimiento, la ex-
periencia y los recursos materiales y humanos para acometer labores de
fiscalizacioén y control. Por ello son de mucha importancia las experien-
cias de Costa Rica y Nicaragua, donde las labores especificas de auditoria
las ejecuta la Contraloria (de cuentas) de la Repablica.

[1I. EL FINANCIAMIENTO PUBLICO

Mediante una reforma constitucional, en 1956 se introdujo en el articulo
96 la contribucion estatal a los gastos que efectuan los partidos en cada
periodo de propaganda electoral. En aquel momento, se estimd que tal
aportacion seria del 0.5% del Presupuesto General de Gastos Ordinarios
correspondientes al afio anterior al que se celebraban los comicios. El
requisito para lograr tal financiamiento se fijé en obtener el 10% del total

3 Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (véase el Proyecto de investigacion sobre financiacion
de los partidos politicos y las campadias electorales en Iberoamérica, Instituto Interamericano de
Derechos Humanos-Centro de Asesoria y Promocion Electoral, 1997).
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de los votos validos emitidos a nivel nacional o, para los partidos que sélo
participaran a escala provincial, el mismo porcentaje de votos validos emi-
tidos en la o las respectivas provincias en que se encontraba inscrito.

Este sistema ha ido evolucionando de acuerdo con las transformacio-
nes del sistema politico. En 1971 se aument6 el monto de la contribucion
estatal del 0.5% al 2% del promedio de los presupuestos publicos corres-
pondientes a los tres afios anteriores al de la eleccion. En la reforma de
1996 se modificé el parametro de medicion adoptandose uno —supues-
tamente mas objetivo— equivalente al 0.19% del Producto Interno Bruto
del afio anterior a la celebracion de la eleccion. Esto con el fin de reducir
el monto que se estaba destinando a las campaiias electorales.

En 1972 se redujeron los requisitos de acceso al financiamiento puabli-
co, del 10% al 5% del total de los votos emitidos. El anterior parametro
de acceso se constituyé en barrera de entrada para las fuerzas emergentes
y para los partidos de izquierda. Al disminuirlo, los partidos minoritarios
lograron obtener un mayor acceso a la contribucion estatal en las elec-
ciones posteriores inmediatas, pasando de 0% a mas del 2% del total del
monto estatal (Fernandez, 1996). En 1996 se redujo ese requisito al 4%
del total de los votos emitidos.

En 1971 se establecié también la financiacion previa, concepto que
implica dn adelanto o crédito sobre el monto a que tiene derecho la fuerza
politica en cuestion como pago de sus gastos electorales, el cual se calcu-
laba sobre la base de la votacion recibida por el partido en la eleccidn an-
terior. En 1988 se cred un mecanismo para distribuir la contribucion ade-
lantada, que termind convirtiéndose en un flujo permanente de recursos
para los partidos politicos mayoritarios, colocandolos en clara ventaja con
respecto a fuerzas emergentes y partidos minoritarios.

Tanto el financiamiento previo calculado sobre la base de los resulta-
dos de las ultimas elecciones, como el giro permanente de dichos fondos,
fueron declaradas practicas inconstitucionales por la Sala Constitucional
de la Corte Suprema de Justicia, cuyas resoluciones han delimitado los
principios que deben regir el sistema de financiamiento publico: el plu-
ralismo y la igualdad. Este organismo judicial ha declarado que:

En efecto, financiar a los partidos con base en su pasado electoral... equivale a
fosilizar las opciones politicas del pueblo costarricense, otorgando a los tradicio-
nales un odioso monopolio y excluyendo a los demas de una participacion igua-
litaria, si es que no de toda viabilidad préctica en la medida en que el crecimiento
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de la contribucién estatal ha venido cegando de hecho toda alternativa de
financiacion (resolucion mim. 980-91, p. 28) (el énfasis es del autor).

1. Los limites

No existen limites al gasto de las campaiias electorales o al de los
partidos politicos en Costa Rica; lo que existe es un limite a la contribu-
cion estatal que se fija mediante un parametro objetivo, que en la actua-
lidad es un porcentaje del 0.19% del Producto Interno Bruto. A nivel
latinoamericano, solamente existen limites en Brasil, Colombia, México,
Uruguay y Venezuela.*

2. El tipo de financiamiento

Hasta la reforma de 1996, se financiaron solamente las actividades elec-
torales de los partidos politicos, en los procesos para elegir a los miembros
de los poderes Ejecutivo y Legislativo. Concretamente, se financiaban las
actividades de organizacion, direccion, censo y propaganda.’ Con respecto
a la propaganda se establecieron limites de tiempo y espacio que pueden ser
utilizados por los partidos en los medios de comunicacion colectiva. Si los
partidos sobrepasan esos limites, tales gastos no seran reconocidos.

En la reforma de 1996 se incluy6 el financiamiento pablico de algunas
actividades permanentes, tales como capacitacion y organizacion politica,
quedando en manos de cada partido fijar los porcentajes de la ayuda estatal
que dedicara a estos rubros. Se excluyen entonces las elecciones muni-
cipales y algunos procesos internos de los partidos politicos tales como
asambleas distritales, convenciones abiertas, o asambleas de frentes.

El haber establecido inicialmente un sistema de financiamiento sola-
mente de campafias electorales generales, enfatizd una tendencia hacia el

4 Véanse los trabajos de: De la Calle, 1997; Njaim, 1997, Becerra, Salazar y Woldenberg,
1997; Jardim, 1997 y Rial, 1997.

5 Por labores de organizacién se entienden las actividades necesarias para ¢l establecimiento
de la estructura formal de los partidos. Se pueden incluir los gastos de inscripcién del partido, la inte-
gracion y funcionamiento de comités, asambleas y convenciones, la instalacién de clubes, la cele-
bracién de reuniones, y los programas de preparacion y capacitacion de delegados fiscales y miem-
bros de juntas electorales. Por actividades de direccion se entienden aquellas de programacion,
coordinacion y ejecucion de las actividades de los partidos politicos, incluida Ja gestion financiera.
Las actividades de censo se refieren a la confeccién del registro de ciudadanos sufragantes y de los
simpatizantes de cada partido. La propaganda se delimita en: exposiciones, discursos, conferencias
de prensa y anuncios por radio y television, carteles, banderas, banderines, panfletos, volantes e
insignias.
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electoralismo en los partidos politicos, que se organizaban frente a un
proceso electoral para luego volver a desaparecer, quedando solamente
las fracciones parlamentarias o la labor del gobierno de turno como unica
expresion de los partidos en los periodos interelectorales.

La ausencia de discusion sobre el tema del financiamiento permanente
de los partidos politicos estaba intimamente relacionada con el concepto
que de ellos tiene la sociedad costarricense y que provee el ordenamiento
juridico. En Costa Rica no fue sino hasta la reforma constitucional de 1996,
que se reconocid la institucionalidad propia de los partidos politicos y su
papel como actores permanentes dentro del sistema politico. Anteriormente,
lo que reconocia el texto constitucional era el derecho ciudadano de agru-
parse en partidos politicos para intervenir en la politica nacional. En paises
como México y Argentina se reconoce constitucionalmente el papel y las
funciones permanentes de los partidos politicos dentro de la dinamica del
sistema politico; en consecuencia se han disefiado modelos de financia-
miento publico para las actividades permanentes de los mismos.

El tratamiento juridico que se ha dado a los partidos politicos en Costa
Rica se corresponde con la tendencia latinoamericana. En la region, el
desarrollo histdrico constitucional evidencia una evolucion en la actitud
hacia los partidos politicos. Asi como sucedid en Europa, en un momento
inicial se presentd una oposicién hacia el reconocimiento del papel de
los partidos politicos. En realidad el concepto tenia una connotacién un
tanto negativa (White, 1997). En una etapa posterior, se reconocio el de-
recho de asociacién y de reunién de los ciudadanos.

En la evolucion reciente del derecho constitucional se puede notar el
desarrollo de un marco definido que reconoce la actividad partidaria
como componente fundamental de la democracia y, por lo tanto, promue-
ve una asistencia directa por parte del Estado a la labor de los partidos
(Zovatto, 1997, 9).

3. La modalidad para el giro de los fondos

El mecanismo que se utiliza para girar, los fondos de la contribucion
estatal es bastante complicado y presenta algunos inconvenientes. El Es-
tado emite bonos para el financiamiento previo de las campafias. Los par-
tidos politicos deben colocar estos bonos, descontandolos en el sistema
financiero o colocandolos entre sus simpatizantes, por dinero en efectivo,
a tasas de descuento a veces del 50%. Lo anterior, de acuerdo con su
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perspectiva de éxito electoral y el reconocimiento ulterior de los gastos
hechos en la campaiia (véase el estudio de Cerdas, 1997). Estos bonos
ademas devengan intereses, lo cual hace mas onerosa la contribucion es-
tatal de lo que inicialmente se considera. De acuerdo con datos del Tri-
bunal Supremo de Elecciones para las elecciones de 1994, los inversio-
nistas que adquirieron bonos de la llamada ‘“‘deuda politica” obtuvieron
una ganancia, por concepto de descuento de los mismos, por un monto
de 303,000,000 de colones, sea alrededor de 2,000,000 de dolares,® equi-
valentes al 15% del total de la contribucién estatal a la campaiia politica
(White, 1997).

Esta forma de girar los fondos se ha convertido en un negocio lucra-
tivo para muchos, con lo cual se da una transferencia de ingresos econo-
micos hacia un grupo muy reducido de personas. Ademas, presenta otros
problemas que pueden llegar a invalidar la razén misma del financia-
miento plblico. En primer lugar, se deslegitima en cierta forma el prin-
cipio de independencia que fundamenté el financiamiento estatal de las
campafias electorales, debido a que los partidos pueden adquirir compro-
misos con quienes compran bonos. En segundo lugar, pone en desventaja
a partidos emergentes o minoritarios que no cuentan entre sus simpati-
zantes con grupos de poder econémico (White, 1997).

IV. EL FINANCIAMIENTO PUBLICO INDIRECTO

En Costa Rica también existen formas de financiamiento publico in-
directo, algunas de las cuales pasan inadvertidas para los ciudadanos y
los estudiosos. El financiamiento a las actividades parlamentarias de los
partidos politicos, la propaganda de las instituciones de gobierno en un
afio electoral y el uso de las llamadas ““partidas especificas’ por los le-
gisladores del partido oficialista, se contemplan como modalidades indi-
rectas de financiamiento publico.

No se incluyen espacios gratuitos en la radio y television publicas. Es
posible el uso de instalaciones estatales, como escuelas, para la realiza-
cion de actividades de los partidos. Otro beneficio indirecto es la exone-
racion de impuestos sobre los bonos de contribucion del Estado y sus
intereses, lo cual facilita su colocacion.

6 Segun el tipo de cambio al 10. de marzo de 1994.
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Quiza la forma mas encubierta de financiamiento politico-electoral se
da a través del sistema de “‘partidas especificas”, que son asignaciones
especificas del presupuesto nacional que se utilizan para realizar obras
de infraestructura o para cubrir otras necesidades en los territorios elec-
torales, que se reparten los diputados del partido mayoritario, usualmente
el oficialista, que es el que controla los presupuestos publicos. Estos re-
cursos, se entregan por los legisladores oficialistas a sus respectivas co-
munidades a nombre propio y del partido de gobierno, no en repre-
sentacion de la Asamblea Legislativa o del Estado mismo. En este
sentido, los partidos politicos en el gobierno hacen politica electoral de
tipo clientelista-paternalista, a costa de los presupuestos publicos (White,
1997).

La conciencia sobre la inconveniencia de esta practica ha llevado a los
legisladores a tramitar, muy recientemente, una reforma legal para que
las partidas especificas sean administradas directamente por los munici-
pios, y para que todas las comunidades tengan acceso a sus beneficios,
independientemente de su preferencia electoral.

V. CONTROL Y FISCALIZACION

En Costa Rica, de acuerdo con el marco juridico-constitucional, existe
un sistema de controles cruzados basado en mecanismos de control ex-
terno ex post y otros de fiscalizacion interna, todos contemplados dentro
de un marco normativo que otorga responsabilidades institucionales es-
pecificas en los procesos de administracion de los recursos por parte de
los partidos politicos. Sin embargo, la fiscalizacion realmente no es parte
de un marco regulatorio bien concebido. Las formas de control existentes
en el pais no son efectivas, porque en los libros y otros documentos con-
tables no se refleja la realidad del financiamiento de los partidos politicos
(White, 1997).

No obstante, el sistema de control ha resultado ser mas efectivo para
fiscalizar el uso de los recursos publicos, ya que esta establecido consti-
tucionalmente que los partidos deben comprobar sus gastos frente al Tri-
bunal Supremo de Elecciones, para poder recibir la contribucion estatal.

En el control externo intervienen la Contraloria General de la Repu-
blica, en su calidad de érgano auxiliar de la Asamblea Legislativa en la
vigilancia de la Hacienda Publica, y el Tribunal Supremo de Elecciones.
Los partidos politicos con derecho a recibir el pago de sus gastos elec-

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

FISCALIZACION DEL FINANCIAMIENTO DE LOS PARTIDOS 391

torales deben presentar ante el Tribunal Supremo de Elecciones, en los
treinta dias posteriores a la declaratoria de eleccion de diputados, sus res-
pectivas cuentas expresadas en sus libros de contabilidad tanto como la
liquidacion de sus gastos certificada por un contador publico autorizado.
Deben acompaiiar ademas, sus libros, justificantes, comprobantes y otros
documentos pertinentes. La Contraloria puede suspender el pago de la con-
tribucién estatal a los partidos que incumplieran con estas disposiciones.

El Tribunal Supremo de Elecciones remite toda la documentacion a la
Contraloria General de la Republica, quien realiza la labor de fiscal a
posteriori, revisando la liquidacion de los gastos de los partidos para de-
terminar cuales montos se reconoceran. Para tal fin realiza: a) la aproba-
cion o desaprobacién de los comprobantes y justificantes, b) revisa los
gastos de caja chica, c) lleva el control de los bienes fungibles que ad-
quieran los partidos politicos, d) revisa la relacién de gastos. Una vez
cumplido este tramite, se emite un informe al Tribunal Supremo de Elec-
ciones, quien comunica a la Tesoreria Nacional del Ministerio de Hacien-
da el detalle de los montos que corresponden a cada partido, como con-
tribucion del Estado.

VI. EL FINANCIAMIENTO PRIVADO

En Costa Rica la aportacion estatal a los partidos politicos no sustituye
al privado. Este esta permitido y regulado constitucional y legalmente.
El articulo 96 de la carta fundamental establece que las contribuciones
privadas a los partidos estan reguladas por ley y sometidas al principio
de publicidad. No se establece la obligacion de los partidos politicos de
publicar sus listas de contribuyentes en un medio de comunicacion, sino
que éstas se entregan al Tribunal Supremo de Elecciones, que mantiene
un registro que es de consulta publica.

Por otro lado, en Costa Rica recientemente se establecié una limitacion
a los montos de las contribuciones privadas, tanto de personas fisicas
como juridicas nacionales. Las donaciones, contribuciones o cualquier
tipo de aportacion, en dinero o en especie, se haran hasta por un monto
maximo anual equivalente a cuarenta y cinco veces el salario base mini-
mo menor mensual que se establezca en la Ley de Presupuesto Ordinario
de la Republica, vigente al momento de la contribucién. Se permite la
acumulaciéon de donaciones, contribuciones o aportaciones, durante un
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periodo presidencial. Para las elecciones de 1998, la contribucién maxi-
ma seria de 32,600 colones’ (Cerdas, 1997, 11).

1. Prohibiciones

Se prohiben expresamente las donaciones andénimas y las donaciones
a nombre de otras personas, asi como las donaciones, contribuciones,
préstamos o aportaciones, en dinero o en especie, de personas fisicas o
juridicas extranjeras, para sufragar sus gastos de administracion y los de
sus campaiias electorales. La Ginica excepcion a esta prohibicion son las
donaciones destinadas especificamente a actividades de capacitacion, for-
macion e investigacion de los partidos politicos. Con ello se permitié
salvaguardar las actividades y contribuciones que las fundaciones alema-
nas adscritas a los partidos politicos realizan en América Latina. Sin em-
bargo, el Tribunal Supremo de Elecciones opind que esta excepcién se
constituia en un “portillo peligroso’ para la entrada de dinero de dudosa
procedencia.

En las elecciones de 1998 se aplicd por primera vez el control de las
aportaciones privadas, y la tendencia observada hizo notar que se dieron
menos donaciones y que hubo mas colocacion de bonos de la deuda po-
litica sobre el derecho eventual de los partidos a la contribucion estatal
(Cerdas, 1997, 12).

2. Publicidad y fiscalizacion

La nueva legislacion en esta materia establece una serie de requisitos
que deben cumplir los partidos que permiten el control del financiamiento
privado. Con respecto a las donaciones y aportaciones permitidas de per-
sonas fisicas y juridicas extranjeras, se ha establecido que los partidos
deben llevar un registro de las aportaciones autorizados, donde se con-
signen los montos recibidos. Si se ticta de contribuciones en dinero o en
especie, se debe especificar el nombre, calidades y nimero de identifi-
cacion de los contribuyentes, sefialando que tal contribucion se dedicara
especificamente a labores de capacitacion, formacion o investigacion;

7 De acuerdo con célculos de Cerdas (1997), el salario minimo mensual de 45,000 colones se
multiplica por cuarenta y cinco veces para obtener ¢l monto de un afo, cuyo resultado se multipli-
caria por los cuatro afios del periodo presidencial para obtener un total aproximado de 8,100,000 de
colones.
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asimismo, estan obligados a llevar un registro contable y su archivo de
comprobantes. Para estas contribuciones, al solicitarsele al Tribunal Su-
premo de Elecciones la autorizaciéon correspondiente, éste determina si
el rubro al que se dirige la donacion se puede catalogar dentro de los
conceptos permitidos, sin perjuicio de poder verificar su destino poste-
riormente (Cerdas, 1997).

En relacidén con las contribuciones nacionales de personas fisicas o
juridicas, los partidos deben llevar un registro individual en forma cro-
nolégica de las aportaciones recibidas, con nombres y numeros de cédula
de los contribuyentes. Cada trimestre, los tesoreros de los partidos estin
obligados a informar al TSE sobre las contribuciones recibidas. A partir
de la convocatoria a elecciones, los informes se deben presentar men-
sualmente. La omision del envio del informe o su injustificado retraso es
penado, una vez cursada la prevencion, con dos a doce meses de prision
para el tesorero del partido (Cerdas, 1997).

Con respecto a los documentos de informes de los partidos, se esta-
blece que éstos son publicos y de obligatoria exhibicion a las personas
que deseen consultarlos. No se estipula la obligacion de publicacion es-
pecial de los mismos por parte del Tribunal Supremo de Elecciones o de
la Contraloria General de la Repiiblica. La publicidad de los informes
esta abierta, aunque no se contempla su publicacion.

VII. PROPUESTAS DE REFORMA: CONTRIBUCIONES
AL DEBATE REGIONAL

1. Orientaciones generales

El estudio de la experiencia costarricense en relacion con los otros
paises de la regidn latinoamericana nos revela que los problemas son co-
munes Yy las interrogantes estan vigentes en toda la geografia continental.
Consideramos que las sociedades de América, unas mas que otras, deben
responder a las siguientes cuestiones:

1. (Cuanto esta dispuesta la sociedad a pagar por el mantenimiento de
su sistema politico?

2. ;Como controlar la influencia de los grupos de interés sobre los
organos de decision del Estado?

3. ;Cémo evitar la injerencia de dinero de dudosa procedencia en el
escenario politico?
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4. (Cémo asegurar regimenes electorales competitivos y, por lo tanto,
como nivelar las posibilidades de las diferentes fuerzas politicas de ca-
nalizar su mensaje al electorado?

5. (Cémo distribuir el financiamiento publico de forma que sea lo mas
neutral posible?

6. ;Qué papel quiere darle la sociedad a los partidos politicos: como
simples asociaciones para fines electorales, o como asociaciones con una
funcién permanente dentro del sistema politico? En consecuencia, ;se de-
ben financiar publicamente s6lo las campafias electorales; sélo las acti-
vidades permanentes, o ambas?

Toda propuesta de reforma y la respuesta a las anteriores interrogantes
debe considerar alcanzar los siguientes objetivos:

a) Reduccion de la influencia del dinero en las campaiias electorales
y en la politica en general, mediante la disminucion de su impacto, a
través de medidas tales como acortar el tiempo de las campaiias, fijar
limites a los gastos y regular las contribuciones privadas.

b) Definicion de un buen destino al dinero utilizado en la vida demo-
cratica invirtiéndolo en actividades que fortalezcan la cultura politica y
la promocion de los valores fundamentales, en lugar de despilfarrarlo en
propaganda excesiva o en campaiias negativas.

¢) Disminucién o erradicacion de los niveles de trafico de influencias
y corrupcion, cuando esto sea evidentemente posible.

d) Fortalecimiento de la transparencia y la publicidad del origen y el
uso de los recursos por parte de los partidos.

e) Promocién de sistemas politico-electorales competitivos y equitati-
vos (véanse los estudios de Zovatto, 1997, y Navas, 1997).

Para la consecucion de estos objetivos debe tenerse en cuenta que es
importante e impostergable impulsar una reforma legal e institucional a
nivel regional, sin ignorar la particularidad cultural y sistémica en cada
pais; también debe promoverse un cambio en las actitudes, los valores y
el comportainiento de la clase politica. Esto altimo, sin embargo, sélo se
producira frente a una actitud cada vez mas critica de la sociedad civil
0 no estatal.

El norte de esta reforma debe ser el construir una nueva convergencia
entre ética y politica (Zovatto, 1997), una revalorizacion de lo politico y
la politica, para lo cual es fundamental lograr una mayor y mejor trans-
parencia en el origen de los ingresos y la administracion de los recursos
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por parte de los partidos, con el fin de empezar a atacar el problema de
la corrupcién politica desde sus raices.

Este tema encierra una gran complejidad. Sobre todo presenta un des-
fase entre lo deseable y lo real o factible. Es altamente improbable, por
mas estrictos que sean los mecanismos de control, comprobar la proce-
dencia ilegal de algunos ingresos de los partidos, si es que éstos llegan
a ser contabilizados en su totalidad. Este aspecto es especialmente dificil
debido a la tendencia personalista de la politica en el Continente Ame-
ricano, que resalta la figura del candidato por encima de la del partido.
El financiamiento privado muy frecuentemente se dirige al candidato a
través de sus mas cercanos colaboradores, sin que las estructuras forma-
les de partido se enteren siquiera de su existencia.

Las transacciones entre donante y beneficiario tienen caracter muy pri-
vado y hasta secreto (Zovatto, 1997, 50 y Navas, 1997), lo cual se agrava
debido a la ineficacia de los mecanismos de control y a la escasa prohi-
bicién de las contribuciones andénimas en el derecho electoral latinoame-
ricano. En este campo, Costa Rica ha dado un salto importante al prohibir
las donaciones anénimas y las realizadas a nombre de terceras personas,
de conformidad con la reforma electoral de 1996.

Es dificil también controlar el desvio de recursos pablicos hacia los
partidos o candidatos, cuando existen formas encubiertas de hacerlo. El
caso venezolano es ejemplificante. Los presupuestos del sector central y
descentralizado han sido histdricamente una fuente permanente de finan-
ciamiento ilegal de partidos, candidatos y dirigentes partidistas.?

Un instrumento para burlar los controles pueden ser las contribuciones
que se otorgan a las fundaciones constituidas por partidos politicos, ya
sean de fuente nacional, o las aportaciones provenientes de las fundacio-
nes europeas afiliadas a partidos politicos afines, por cuanto no es facil
evitar que estos recursos se canalicen en forma encubierta hacia los par-
tidos o los candidatos.

No existen soluciones perfectas, y por lo tanto no se puede partir de
modelos abstractos ni ideales, sino del analisis riguroso de los elementos
facticos y la particularidad de cada sistema politico y su relacién con el
entorno. Es de suma relevancia disefiar sistemas diafanos y sencillos,
pero de aplicacion general y estricta, con fuertes sanciones en caso de su

8 Para un analisis del sistema venezolano de financiamiento de partidos politicos, véase el
trabajo de Njaim, 1997.
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violacion. La experiencia internacional demuestra que los sistemas in-
trincados y prohibitivos no son efectivos, ya que siempre existen vias
alternativas para burlar los controles. La existencia de normas complejas
de regulacion no garantiza la erradicacion de la “‘desviacion patoldgica™
del financiamiento y sus consecuencias negativas para el sistema demo-
crético.

El desafio futuro mas importante es precisamente el tratamiento inte-
gral del tema. Se debe asegurar la existencia de un marco legal efectivo
y la participacion activa —con una actitud sensible y vigilante— de or-
ganizaciones de la sociedad civil. Los medios de comunicacion masiva
—con una objetividad absoluta— también tienen una responsabilidad y
una tarea. La vigilancia civica debe extenderse a dar seguimiento a los
ingresos y gastos de los partidos, asi como a los procedimientos y bene-
ficiarios de concesiones de obras y servicios del Estado.

En realidad las alternativas en este campo no son miltiples. Se puede
pensar en dos posiciones extremas que no resultan muy convenientes, y
en un sistema intermedio que tienda un puente entre posturas y asi evite
los efectos negativos de los extremos. Por un lado esta la adopcion de
un sistema de financiamiento exclusivamente privado. Sus consecuencias
serian nefastas para garantizar el principio de independencia de los orga-
nos del Estado, asi como para la libre expresion de fuerzas, posiciones y
planteamientos dentro de un sistema democratico competitivo.

Tal situacion seria sumamente lesiva para la democracia, porque, como
lo plantea Giovanni Sartori “‘es la competencia entre partidos con recur-
sos equilibrados (politicos, humanos y econdmicos) la que genera demo-
cracia’ (Zovatto, 1997).

La problematica del financiamiento privado se debe analizar desde dos
oOpticas. Por una parte es deseable que los partidos politicos tengan me-
dios para autofinanciar sus actividades, ya sean electorales o permanen-
tes, como las de formacion de liderazgos, promocion de la cultura politica
e investigacion especializada, las cuales reciben poca atencién en el sis-
tema vigente de financiamiento piblico. En esto debe incluirse la cober-
tura de sus gastos administrativos y de operacion ordinaria. Por otro lado,
es interés de la sociedad que los partidos politicos sean independientes
del poder de los grandes grupos econémicos o de interés, que pretenden
influir sobre la formacion de politicas publicas a través de su contribu-
cién a los partidos.
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De tal forma, que mientras es deseable el objetivo de promover el au-
tofinanciamiento partidario, también es imperativo disefiar un sistema
que permita establecer la independencia de los partidos y los 6rganos de
decision politica del Estado, a pesar de las contribuciones o donaciones
privadas.

Por otro lado se encuentra el sistema de financiamiento exclusivamen-
te publico. El Estado provee el financiamiento tanto para campaiias elec-
torales como, idealmente, también para los gastos ordinarios de los par-
tidos, prohibiendo el financiamiento privado. El Estado juega un papel
importante para asegurar procesos electorales competitivos y transparen-
tes que se reconozcan como legitimos por la sociedad. Sin embargo, este
sistema seria muy oneroso para las sociedades americanas que tienen pro-
blemas tan serios de desarrollo aun por resolver, mientras que la exclu-
siva dependencia de los partidos frente a los fondos publicos puede oca-
sionar una excesiva burocratizacion de las estructuras partidarias y un
distanciamiento de la sociedad civil.

A ello debemos agregar la imposibilidad de controlar violaciones a la
prohibicion de recibir contribuciones privadas. No obstante, recordemos
que la realidad de algunos de nuestros paises puede o debe conducirnos
a la adopcién de un sistema de este tipo, al resultar mas conveniente en
virtud de las caracteristicas propias del sistema. Este es el caso de Co-
lombia, donde se discute un proyecto del gobierno para instaurar un sis-
tema de financiamiento exclusivamente piblico, dentro del cual sélo se
permitan pequefias donaciones privadas de ciudadanos, en efectivo o en
especie, para procesos que no sean los presidenciales (De la Calle, 1997).

En el centro del espectro se encuentran los sistemas mixtos de finan-
ciamiento, tanto publicos como privados, que son los que prevalecen en
América Latina. En algunos paises se pone mas énfasis en el financiamien-
to pablico, sin prohibir las aportaciones privadas. En México se adopto
una reforma que contempla un 90% de financiamiento publico frente a
un 10% de fuentes privadas; en Argentina, un proyecto del gobierno pre-
tende conformar un sistema esencialmente publico de financiamiento. Es
importante sefialar que en ambos paises ya se financian publicamente no
solo las campaiias electorales sino las actividades permanentes de los par-
tidos politicos.

Esto nos lleva a contemplar otro punto importante de la reforma. En
la mayoria de los paises del continente se financian unicamente los gastos

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

398 LUIS ALBERTO CORDERO

electorales de los partidos. Esta tendencia ha influido determinantemente
en la formacién de la cultura del electoralismo que caracteriza a los par-
tidos politicos: se retnen en torno a un fin primordial que son los pro-
cesos electorales y suelen *‘desaparecer’ de la escena hasta los siguientes
comicios.

Es necesario adoptar un sistema que permita a los partidos cumplir a
cabalidad con su funcién permanente dentro del sistema politico, como
asociaciones privadas que ejercen funciones de interés.

2. Propuestas puntuales de reforma

1. Existencia de un modelo mixto que contemple el financiamiento
publico de actividades permanentes y electorales y una regulacion del
financiamiento privado, basada en la publicidad de las donaciones, de for-
ma que se asegure mayor transparencia. Es interesante considerar el
sistema de matching, segin el cual un porcentaje de la ayuda estatal se
condicione a que los partidos obtengan recursos por si mismos, especial-
mente donaciones pequefias pero numerosas de sus partidarios (Zovatto,
1997, 41).

2. Establecimiento de un sistema de financiamiento publico que ga-
rantice: a) el derecho de asociacion politica (consagrado en todos los ins-
trumentos internacionales de derechos humanos); b) el principio de inde-
pendencia de los organos del Estado; c) el principio de igualdad.

3. Definicién de requisitos legales de acceso al financiamiento pablico
(como ya existen en Brasil, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatema-
la, México, Nicaragua, Panama, Uruguay y Venezuela) pero no tan ele-
vados que terminen convirtiéndose en barreras de ingreso para nuevas
fuerzas o partidos minoritarios, anulando la expresion del pluralismo ne-
cesario en todas las sociedades.

4. Disminucién drastica de los gastos de campaiias electorales. La ten-
dencia en América Latina hoy es hacia la reduccion de la duracion de
las campaiias; el establecimiento de limites de gasto y hacia la disminu-
cion en los gastos de propaganda, sobre todo en los medios de comuni-
cacion electronica (Zovatto, 1997, 42). Consideramos positiva la reduc-
cion de algunos rubros como la duracion de las campaiias y el recorte de
los recursos que se dedican a propaganda (especialmente banderas, cal-
comanias, volantes, etcétera) para poner mayor énfasis en gastos que con-
tribuyan al desarrollo institucional de los partidos.
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5. Sin embargo, el recurso de imponer topes monetarios a los costos
de las campafias encierra un riesgo debido a que estas erogaciones au-
mentan progresivamente, y al intentar limitarlas, podria restringirse la ca-
pacidad de los partidos politicos de realizar campaiias acordes con las
necesidades del momento. Es mas efectivo reducir el porcentaje del gasto
que se dirige a esos disparadores de los costos de las campaiias, como
es la publicidad pautada en los medios de comunicacién electrénica.

6. Aseguramiento de condiciones equitativas en la contienda electoral,
facilitando a los partidos politicos un acceso equivalente a todos los me-
dios de comunicacion masiva, de modo que se asegure un efecto neutral
de los recursos publicos.

7. Limitacion y amplia publicidad de las contribuciones individuales,
estableciendo la obligacion de los partidos o los entes contralores de sus
finanzas, de publicar el origen y monto de todas las contribuciones. Aun-
que los limites pueden ser burlados eventualmente, la obligacion de di-
vulgar obliga a la transparencia y a la diversificacion de las fuentes de
financiamiento de los partidos. Ademas, permite el desarrollo de una ac-
titud participativa y contralora de los ciudadanos, quienes tendran herra-
mientas para conocer y evaluar las intenciones de las fuerzas econdmicas
detras de cada partido (Zovatto, 1997, 44).

8. Prohibicion expresa de las donaciones de personas juridicas, las
anonimas y las provenientes del extranjero.

9. Confirmacion de los organismos electorales como los responsables
naturales de la fiscalizacion del financiamiento de los partidos politicos y
la campafias electorales. Esto demanda que los organismos electorales
sean dotados de los recursos humanos, materiales, financieros y legales
necesarios. La experiencia costarricense de controles cruzados es un buen
parametro de referencia para el resto de la regién. Como ya se habia
indicado, en este pais existe un sistema integrado de control y fiscaliza-
cién en el que participan el Tribunal Supremo de Elecciones y la Con-
traloria General de la Republica.

10. Comprobacion efectiva de los gastos de los partidos politicos,
como requisito ineludible para recibir el beneficio del financiamiento pu-
blico. En esta materia también, el caso de Costa Rica sirve de referencia
(Constitucion Politica, articulo 96).

11. Fortalecimiento de los procedimientos y mecanismos de supervi-
sion. La reforma mexicana de 1996 constituye una buena guia en esta
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materia: a) se convirtio la fiscalizacion de los partidos en una actividad
permanente y no coyuntural; b) se regul6 la obligacion de los partidos
de presentar informes sobre sus ingresos y también de sus gastos; y ¢) se
establecio la obligacion de los partidos de llevar verdaderas auditorias en
materia de verificacion y control de los recursos financieros, con rigor
técnico.

En Costa Rica también se adoptaron algunas medidas para mejorar el
control externo sobre las finanzas de los partidos. En las elecciones de
1994, la Contraloria General de Repiblica realizé estudios in situ en las
oficinas administrativas de los partidos mayoritarios, sobre sus registros
contables, controles internos y documentos de respaldo, antes de la fina-
lizacion de la campaifia. En esa oportunidad, se encontraron debilidades
y anomalias que debieron ser corregidas para obtener el financiamiento
publico.

a) Uniformidad de los sistemas contables de los partidos politicos, para
asegurar una aplicacién de las medidas de control y fiscalizacion, que
incluya regularizar la periodicidad de presentacion de informes y la rea-
lizacion de las auditorias.

b) Divulgacion de las auditorias y de los informes de los partidos, pre-
ferentemente antes de las elecciones y no con posterioridad como se hace
actualmente.

¢) Mejoramiento estructural de los registros de contribuyentes.

d) Establecimiento de drganos internos de vigilancia, tales como los
Consejos o Comités de Control Etico, que trabajen en coordinacion con
las auditorias internas de los partidos.

¢) Colocacion de mayores recursos para educacion civica y labores de
formacién y capacitacion de cuadros dirigentes, con el fin de lograr un
mayor nivel de desarrollo de la cultura politica en la region propiciando
un cambio en los valores y actitudes de la clase politica.

f) Cumplimiento efectivo de la obligacién de los funcionarios piblicos
de rendir cuentas. En esta direccion es importante contar con legislacion
que permita dar seguimiento puntual a las variaciones en la situacion pa-
trimonial de los funcionarios de eleccidn popular, mediante la presenta-
cién de declaraciones juradas de su patrimonio, auditadas por contador
publico certificado, al inicio de su postulacion, una vez al afio, y al dejar
el cargo. Aunque muchos funcionarios han encontrado formas de encu-
brir sus bienes, registrandolos a nombre de terceros, de sociedades o, has-
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ta de su conyuge, medidas de este tipo previenen al funcionario de la
actitud vigilante que estd asumiendo la sociedad civil.

g) Fortalecimiento y desarrollo de los mecanismos regulatorios, asi
como de las destrezas y capacidades de los recursos humanos de los or-
ganos de supervision y fiscalizacion.

h) Revision periddica del sistema de sanciones a la violacion de los
principios y procedimientos del financiamiento partidario. En este sen-
tido, debe establecerse que los partidos y candidatos que reciban contri-
buciones en forma ilegal, que no reporten la totalidad de las contribucio-
nes, o que no cumplan con las regulaciones existentes, seran sancionados
y podréan perder el derecho que tengan al financiamiento publico en una
suma igual al doble 0 mas de la suma recibida ilegalmente. De violar
otras regulaciones, podrian ser sancionados con la pérdida de la totalidad
de la contribucion estatal, sin perjuicio de establecer responsabilidades
civiles o penales contra los representantes del partido cuando el caso lo
amerite.

La fiscalizacion del financiamiento de los partidos es una responsabi-
lidad compartida entre los 6rganos del Estado, los partidos politicos y la
sociedad no estatal. Sin embargo, el aumento en la conciencia critica de
la sociedad civil estd llamada a ser el motor que genere reacciones y
respuestas, que impriman indeleblemente la transparencia en el curso de
una actividad, como la politica, que nunca debi6 dejar de ser una tarea
noble y digna. Termino citando al maestro Octavio Paz, porque nadie
podria haberlo dicho mejor: “la democracia es una verdadera creacion
politica, es decir, un conjunto de ideas, instituciones y practicas que cons-
tituyen una invencion colectiva. La democracia no es una superestructura,
es una creacion popular. Ademas, es la condicion, el fundamento de la
civilizacién moderna”.
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