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CAPITULO 2

Financiamiento politico en los
paises andinos: Bolivia, Colombia,
Ecuador, PerGi y Venezuela

Humberto Njaim

[. Introduccién

Este trabajo sobre los Sistemas de financiamiento politico (SFP) de los paises
andinos se ha estructurado en tres partes: una primera, que abarca la dimensién
comparativa de los sistemas de financiamiento politico regionales, una segunda,
relativa al funcionamiento real de las normas y el papel de los mecanismos de
control y, finalmente, una tercera, donde se presentan las ensefianzas y propuestas
de reforma extraidas.

Sin embargo, antes de seguir quisiéramos plantear que, a nuestro modo de ver,
la teorfa del financiamiento debe incluirse dentro de teorias méas amplias y potentes
sobre la influencia politica y la corrupcién. Dentro de ellas, el financiamiento pri-
vado forma parte de un ritual general de intercambio v don' y provee de un pool
limitado de recursos en el que todos los actores politicos intentan pescar. A veces
las gratificaciones son inmediatas para las distintas partes, y a veces forman parte
de un intercambio diferido altamente complejo y dificil de detectar’. En ciertos
casos el donante influye més sobre el politico que éste sobre aquel. En otros, méas
frecuentes de lo que se cree, el arte del politico es tal que logra desembarazarse
habilmente de lo que parecian determinaciones ineludibles.

Otra idea que nos inspira, algunas de cuyas elaboraciones a la luz de casos con-
cretos se encontraran mas adelante, es que los SFP, por su parte, son dispositivos
de regulacién con fines muy respetables de favorecer la equidad y la competitividad

! Njaim, Humberto (1995).
2 Njaim, Humberto (1998).

Financiamiento politico en los paises andinos: Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela = 235



democréticas entre las fuerzas politicas, pero cuyos costos y beneficios hay que
evaluar cuidadosamente. Entre los primeros son de tener en cuenta los riesgos de
medidas intervencionistas en la espontaneidad politica que, dentro de sistemas
politicos constantemente en riesgo de deslizamiento en el autoritarismo o el desor-
den institucional, pueden convertirse en armas de doble filo. A su vez, es indudable
que dejar rienda suelta al financiamiento tiene un efecto nocivo sobre la legitimidad
y la salud de la democracia. De manera que nos encontramos ante una situacién
dilematica en la que, sin embargo, es peor no hacer nada.

Enunciados los anteriores pocos y escuetos preconceptos tedricos, senalaremos
que la informacién aqui sistematizada se basa fundamentalmente en las fichas y los
trabajos analiticos elaborados por los investigadores nacionales, aunque algunas
veces hemos ido mas alla de ellos. Los autores han tenido, por supuesto, que lidiar
con las clasicas fallas de informacién sobre la materia, es decir, los vacios de cono-
cimiento sobre las contribuciones extranjeras, el aporte de las fortunas o riquezas
personales, la reorientacién de los flujos de dinero debido a la regulacién, los
fondos secretos y la real influencia de los grupos de poder, ademas con la frecuente
situacién de que el escandalo sustituye los datos mas sélidos. En todo caso se logra
establecer inferencias plausibles. Pero de todas maneras a veces nos quedaron
dudas que sdlo podrian ser despejadas con investigaciones in situ. Sin embargo, a
nuestro entender, es un resultado valioso establecer un marco sistematico de
examen que sirva para plantear més organizadamente las restantes cuestiones que
s6lo podran aclarar estudios més profundos.

II. Los sistemas de financiamiento politico en los paises andinos:
una vision comparada

En todos los paises andinos encontramos establecido un marco legal para la
obtencién y provisién de recursos econdmicos para partidos y candidatos, es decir,
un sistema de financiamiento politico (SFP). Es cierto que en el caso de Venezuela
falta un elemento tan importante como el financiamiento publico, ya sea directo o
indirecto, pero subsisten los otros ingredientes relativos a prohibiciones y limita-
ciones de distintos tipos de financiamiento, regulaciones sobre publicidad y propa-
ganda, asi como otros aspectos. También en el caso venezolano es necesario
ejercer cierta precaucion en la caracterizaciéon del SFP, pues se trata de un sistema
politico que ain no ha superado la etapa de su implantacién. Sin embargo, bajo
la nueva Constituciéon ha habido ya, en el 2000, un gran proceso electoral donde
se han dictado regulaciones y se han manifestado fenémenos comunes no sélo a
los paises de la zona sino en el d&mbito comparado més general; entre ellos la
creciente separacién entre el financiamiento que recaban los partidos y el que
realizan los candidatos por su cuenta.

Se ha estructurado, en la Tabla 1 un resumen de la informacién disponible. La
tabla abarca aspectos de la regulacidon que se refieren a los ingresos al sistema, es
decir, las limitaciones v modalidades que se establecen respecto de los inputs
privados y publicos, estos tltimos tanto directos como indirectos, de financiamiento;
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los que aluden al control que se establece sobre los egresos o outputs que realizan
los actores politicos, ya sea en cuanto a controles directos como a la revelacién al
publico de la forma en que han utilizado los recursos que reciben; la tabla,
finalmente, incluye las sanciones que acarrea el incumplimiento de algunas de las
regulaciones.

En un recorrido del panorama, que luego examinaremos con el detalle que
permite la informacién suministrada, encontramos que se dan prohibiciones a
determinados tipos de financiamiento, asi como formas directas e indirectas de sub-
vencién publica, topes de algln tipo a los gastos electorales, sistemas en desarrollo
e imperfectos de control y, finalmente, intentos insatisfactorios, y méas bien forzados,
de divulgacién del monto y manejo de las finanzas partidistas y electorales. Se halla
asi, una acentuada heterogeneidad de los sistemas de financiamiento publico en los
paises andinos. Los factores de esta heterogeneidad son, segin los autores, las
preferencias normativas de la cultura politica, los limites impuestos por el entorno
institucional y la presién de la coyuntura que lleva a acentuar un aspecto u otro.

Habria que tener en cuenta, ademas, (i) el contexto general de la critica
situacién de la democracia en América Latina. Quiza sea esta la regién donde mas
se patentiza la crisis. Desde que fueron recabados los datos que sirven de base a
este estudio se ha producido la remocién de un presidente en Bolivia, el deterioro
creciente de la popularidad de los presidentes del Ecuador y del Pert, una politica
mas dura contra la guerrilla en el interminable conflicto de Colombia y el agrava-
miento de la situacién venezolana. La crisis y desprestigio de la democracia es la
crisis y el desprestigio de los partidos politicos, que son los que crean los sistemas
de financiamiento publico y se someten a su control; por consiguiente, los SFP son
también arrastrados por la crisis y dan la misma impresiéon de precariedad que el
sistema politico.

Al mismo tiempo se nota que es un rasgo comun a todos los paises de la regiéon
andina (ii) el surgimiento de un nuevo actor constituido por las diferentes manifes-
taciones de la sociedad civil, unas mas politicas que otras, pero todas con una voca-
cién de cumplir tareas de control y disclosure en las que han fallado los partidos
politicos. Los diferentes grados de beligerancia que los sistemas constitucionales y
legales les conceden es otro factor importante de diferenciacién entre los SFP de la

region.
Otro factor estrechamente vinculado con la irrupciéon de nuevos protagonistas
politicos es (iii) el avance de instituciones de democracia directa, lo cual lleva a

extender el ambito de investigacién no sélo al financiamiento de las elecciones
regulares, sino también al de estas nuevas instituciones, de manera que va resulta
incompleto el andlisis si no las incluye, y se hace ineludible en los casos colombiano
y venezolano, pero también esta presente en el Ecuador y en Pert.

Finalmente (iv) el paradigma de las campanas actuales gira en forma determi-
nante alrededor de los medios de comunicacién de masas, v cada SFP estudiado
comparte rasgos comunes en cuanto a la forma de lidiar con este aspecto, pero
también tiene particularidades propias.
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1. Principales regulaciones sobre las fuentes de financiamiento
en la regiéon andina

Comenzando la descripcién por los limites a las contribuciones privadas nacio-
nales, encontramos como uno de los polos la casi total falta de regulacién en
Colombia, una situacién intermedia como la del Perq, y en el otro extremo Bolivia,
Ecuador y Venezuela. En Colombia seria posible un control de las donaciones de
las empresas, dado que éstas deben ser autorizadas por alguno de sus organismos
directivos y una cierta restriccién a las donaciones andnimas, puesto que a partir
de un determinado monto se obliga a revelar quién las realiza, pero no existe na-
da més alla de estas bastante laxas regulaciones. En Bolivia encontramos un limite
bastante preciso en cuanto a que las contribuciones no deben exceder del 10% del
presupuesto anual del partido, disposicién que es de suponer habra generado la
adaptacién organizativa correspondiente de los partidos, asi como una restriccion
notablemente fuerte, pues no se permite la contribucién de organizaciones politicas
y sociales (no gubernamentales). En Ecuador, el porcentaje de restriccién a las
personas juridicas también es del 10%, pero sobre el gasto electoral autorizado para
cada cargo a elegir. Bolivia, Ecuador v Venezuela comparten la prohibicién a las
contribuciones de contratistas gubernamentales mientras que ello no se menciona
en Colombia ni en Perq, pais que colocamos en medio de los dos extremos porque
en lugar de prohibiciones generales establece dos muy especificas, una referida a
las contribuciones por actividades proselitistas y otra respecto de las organizaciones
religiosas. Como se puede ver, las regulaciones son bastante peculiares y hasta
inconsecuentes.

En cuanto a las donaciones extranjeras, nuevamente aparece el sistema colom-
biano como el de mayor laxitud, en contraposicién a todos los demés, que las
prohiben en forma tajante, salvo en Bolivia y Per(, que establecen la excepcién de
permitir los recursos foraneos cuando se trate de formacién, capacitacién e inves-
tigacién. Probablemente, igual que en el caso de Costa Rica, ello debe tener que
ver con el aporte que dan las fundaciones de partidos politicos de otras latitudes y
resulta coherente con la orientaciéon general del sistema peruano, que consagra la
financiacién publica de los partidos mas no de sus campanas electorales.

No se reporta, como en el caso nicaragliense, que sea relevante el finan-
ciamiento de empresarios radicados en los Estados Unidos. Sin embargo, dos de los
paises estudiados figuran entre los que mas remesas de dodlares reciben de sus
emigrantes: Colombia con 1.800 y Ecuador con 1.400 millones de ddlares, ocupan-
do el sexto y octavo lugar de una lista que encabeza la India con 10.000 millones
de ddlares, seguido por México (9.900 millones), Filipinas (6.400 millones),
Reptblica Dominicana (2.000 millones), El Salvador (1.900 millones de ddlares) vy
Brasil (1.500 millones de ddlares)®. Se puede alegar que sdlo se trata de remesas
de subsistencia destinadas a los familiares, pero no se puede descartar su futura
incidencia politica. En el caso venezolano, con el éxodo o creacién de sucursales de
grupos empresariales hacia Miami, el fenémeno también podria llegar a tener una
importancia que hasta ahora no se vislumbra.

3 Green, Eric (2004).
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Naturalmente la debilidad en el control de las donaciones produce el efecto de
una dependencia cada vez mayor de ellas, vy conduce a que los actores politicos
descarten el camino arduo de las cotizaciones y los eventos masivos de recoleccion
de fondos, pero este seria apenas un factor, pues también debe tener ese efecto el
mismo financiamiento publico, tanto directo como indirecto, sobre todo ante la
ausencia de sistemas que aparean o condicionan el subsidio a la obtencién por los
partidos, por si mismos, de cantidades equivalentes (matching), que tampoco
existen en este grupo de paises. El sistema peruano, por otra parte, parece haberse
ido al extremo, desalentando también las actividades de recolecciéon de pequerias
cantidades en eventos proselitistas.

Tampoco hemos podido develar con certidumbre las razones para la poca
regulaciéon de las donaciones politicas. Es posible que desempene un papel la
compleja administracién del sistema, pero debe ser mas importante la poca presion
social sobre los partidos, que naturalmente tenderan a dejar grandes vacios en las
reglamentaciones que ellos mismos establecen.

2. Subsidios estatales

El cuadro de la regién en cuanto a la existencia de sistemas de financiamiento
estatal corresponde a la tendencia mundial de presencia de estos apoyos, pero es
alterado por lo que puede aparecer como una situacion extravagante en Venezuela,
pais donde estan constitucionalmente prohibidas. Que esta situacién se haya pro-
ducido en uno de estos paises, no es, sin embargo, deleznable, porque podria apun-
tar a una peligrosa tendencia si se aceleran procesos de deslegitimacién partidista
como los que afectaron a la nacién caribena. El ejemplo venezolano ha perdido, sin
embargo, la fuerza que tuvo en sus inicios por la cada vez mas patente orientaciéon
autoritaria v personalista del chavismo, que también se revela en el aspecto del
financiamiento, de manera que la via venezolana podria considerarse la peor de las
posibles. En efecto, la eliminacién del financiamiento estatal ha significado sim-
plemente su continuacién bajo diversas formas, pero sélo en beneficio del partido
gobernante y, ademas, de manera abiertamente inconstitucional.

Los beneficiarios del sistema de financiamiento son los partidos principal-
mente, pero en Colombia se hace mencién expresa a los movimientos, aunque no
tengan personeria juridica, v en Ecuador a aquellos que estan registrados. Salvo
Colombia, a partir del Acto Legislativo de Reforma Politica que incluyé las consul-
tas internas, en los otros paises no se informa de que exista financiamiento para las
campanas internas en que los partidos escogen sus candidatos, sobre todo los pre-
sidenciales, pero es de preguntarse si semejantes disposiciones no contribuirfan a
hacer méas prolongadas las campanas de lo que ya son y conspirarian contra el
objetivo de establecerles limites temporales. Por otro lado, el financiamiento a los
partidos contribuye a compensar la tendencia centrifuga, también comprobable en
la regién, hacia el desarrollo por parte de los candidatos de sus propios aparatos de
financiamiento, con la consiguiente debilitacidon de los partidos.

El predominio del momento electoral en relacién con el subsidio publico puede
admitirse como rasgo de los sistemas andinos en cuanto a los montos vy a la
centralidad que ocupa en la atencién de la opinién publica, pero no en el sentido
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de que el financiamiento no electoral sea excepcional. En efecto, en cuatro de los
paises -Bolivia, Colombia, Ecuador y Pera-, existe el financiamiento no electoral de
caracter anual e, inclusive, en el Pert es el Ginico financiamiento establecido. Natu-
ralmente en este aspecto se suscitan importantes cuestiones tales como si los
partidos efectivamente utilizan este financiamiento para mejorar la calidad de sus
actividades o si, més bien, lo dedican a fines electorales. En paises como Colombia,
donde el proceso de descentralizacién ha avanzado y con ello la multiplicacién de
elecciones en los niveles locales, y donde existen ambos tipos de financiamiento, es
de pensar que los fondos de funcionamiento tengan que usarse también para las
elecciones locales entre las elecciones presidenciales nacionales. Igualmente es de
pensar que, en el Perq, la carencia de financiamiento electoral presione todavia mas
fuertemente a desviar los fondos que, en principio, sdlo tienen fines administrativos
y de formacién. En el Ecuador el asunto es cuestionado por las personalidades
entrevistadas. Por lo demas, resulta problemaético deslindar ambos aspectos, puesto
que cabria preguntarse si los partidos no han acabado de convertirse ante todo en
magquinarias electorales. La insatisfaccién que a su respecto reina en la regién, y en
otras partes, probablemente depende en gran medida de tal metamorfosis.

El desembolso de la subvencion se verifica posteriormente al acto electoral en
Colombia. No se reportan quejas sobre la demora en la reposicién. En el Ecuador
el minimo es de cuatro meses y el méximo de un poco mas de seis meses. Un lapso
tan largo dificulta la obtencién de créditos contra la reposicién y anula en gran
medida los efectos pro-equidad del sistema. Los cuatro sistemas con financiamiento
publico establecen algin tipo de barrera a su acceso. La mas baja es la que rige en
Bolivia, donde basta haber obtenido un 3% de los votos en las tltimas elecciones.
Cuando se establece, como en el Pert, que es necesario contar con representacion
en el Congreso, es necesario examinar el sistema electoral para saber cuél es la
barrera que éste determina para poder alcanzar representacion.

En un sentido amplio, el financiamiento publico estd constitucionalizado en
todos los paises de la regién en cuanto a que se lo menciona ya sea para facilitarlo
o, como en el caso de Venezuela, para negarlo. En el sentido estricto de establecer
el financiamiento publico, son dos los que lo consagran expresamente. Bolivia, en
una forma indirecta, al pautar la Constitucién que los partidos politicos “rendiran
cuenta publica de los recursos financieros que reciban del Estado y estarén sujetos
al control fiscal” (Art. 223-1IV) y Colombia sin circunloquios, pues la Constituciéon
dispone que “el Estado contribuird a la financiacién del funcionamiento y de las
campanas electorales de los partidos y movimientos politicos con personeria
juridica” y que “los demas partidos, movimientos y grupos significativos de ciuda-
danos que postulen candidatos, se haran acreedores a este beneficio siempre que
obtengan el porcentaje de votacién que sefale la ley” (Art. 109); por otra parte,
también se estipula que “los partidos y movimientos politicos con personeria juridi-
ca tienen derecho a utilizar los medios de comunicacién social del Estado en todo
tiempo, conforme a la ley. Ella establecera asimismo los casos y la forma como los
candidatos debidamente inscritos tendran acceso a dichos medios” (Art. 110).

Mas restringido, el texto fundamental peruano establece sélo “el acceso gratuito
a los medios de comunicacién social de propiedad del Estado en forma propor-
cional al Gltimo resultado electoral general” (Art. 35), v aiin menos el ecuatoriano,
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que se restringe a establecer la fijaciéon de limites a los gastos electorales, los dias de
duracién de la campana y la obligacién de rendicidon de cuentas (Art. 116). En el
nivel legal se constata, en este grupo de paises, que se aplica un criterio de
distribucién de los fondos publicos en proporcién a los votos obtenidos, consono
con la tendencia internacional. En Colombia el financiamiento electoral es comple-
tamente proporcional a los votos, pero en lo que se refiere al de la actividad par-
tidaria se introduce una variante un tanto compleja, donde el 10% se reparte por
partes iguales entre las fuerzas politicas y los restantes porcentajes segin la propor-
cién de votos o escanos. En Ecuador el financiamiento electoral tiene una pro-
porcién mucho mayor de distribucién igualitaria puesto que llega al 60%, mientras
que en Pert para el financiamiento anual es del 40%.

Las cifras proporcionadas no permiten una comparacién en magnitudes
homogéneas en cuanto al monto del subsidio. La base para la determinacién es un
porcentaje del presupuesto consolidado en Bolivia, mientras que en Ecuador es un
porcentaje de los egresos presupuestados anualmente. En Per(, el Estado destina
el equivalente al 0.1% de la Unidad Impositiva Tributaria por cada voto emitido
para elegir representantes al Congreso.* En Colombia el sistema es diferente, pues
hay un Fondo de Financiacién de Partidos y Campanas Electorales que recibe una
suma fija por cada ciudadano registrado electoralmente. Esta variedad de sistemas
suscita reflexiones. Una de ellas es que el sistema colombiano es mas vulnerable a
una eventual protesta que los otros tres sistemas que resultan mas remotos y menos
perceptibles por el ciudadano comtn, pero por ello mismo el colombiano resulta
mas diafano.

La impresién de que, debido a su base de célculo, el sistema boliviano es el que
proporciona mas recursos, se refuerza si se tiene en cuenta la tabla 4 de comparacién
mundial que emplean Casas y Zovatto®, en el andlisis de la subregién centroame-
ricana, de Republica Dominicana y México. En esa tabla, Bolivia aparece bastante por
encima de Ecuador, con US $ 0. 60 por votante. Sin embargo en ella no figura
Colombia, y en cuanto al Pert su sistema es de reciente promulgacion.

La forma fundamental de subsidio indirecto en la zona es la concesién de es-
pacios gratuitos en la TV y radio estatales, pero Colombia y Perti también incluyen
los medios privados. En Pera es obligacién constitucional el acceso gratuito a los
medios de comunicacién social de propiedad del Estado en forma proporcional al
tltimo resultado electoral general. En Colombia se dispone un derecho general de
acceso a los medios publicos para los partidos y movimientos. En Venezuela, unas
recientes Normas sobre publicidad v propaganda de los procesos de referendo
revocatorio de mandatos de cargos publicos de eleccién popular del 19 de Noviem-
bre del 2003, despejaron las dudas que todavia podian existir sobre la estricta
disposicién constitucional y eliminaron los espacios para las partes contrapuestas,
en el referendo revocatorio presidencial, en los medios publicos. Sin embargo,
probablemente en el futuro se intensificara la tendencia a que los subsidios publicos
se hagan por esta via y, al incluir a los medios privados, pasen de indirectos a direc-

¢ Equivale a S/3.1 por voto o US $ 0.0035. La ley peruana es del 2003, por lo que atn estéd en proceso de
aplicacion.
® Véase Casas Kevin y Zovatto Daniel. Capitulo 1 de la II Parte de esta obra.
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tos, pero en especie. Una razon es la centralizacién de las campanas en torno a la
television, cuestién que en Colombia se ha agudizado debido a la inseguridad crea-
da por el narcotréfico y las guerrillas. Por otra parte, la opinién publica quiza com-
prenda mejor este tipo de auxilio que los desembolsos en efectivo.

En cuanto a las exoneraciones fiscales, las otorgan Perti y Ecuador, siendo mas
liberal el primero, pues exonera a los partidos de los impuestos directos, mientras
Ecuador lo hace en cuanto a los bienes raices propiedad de los partidos. En todo
caso, hay que decir que la extensién a los medios privados del otorgamiento de
espacios les confiere alta relevancia a tales subsidios. Igualmente, son notables y
utiles las facilidades que se dan en Colombia para el transporte en época de elec-
ciones. Por otra parte, no se constata en la regién, como en otras latitudes, que se
exonere a los donadores sino solamente a los receptores, es decir, los partidos.

3. Regulaciones sobre los gastos electorales

En los paises andinos existen topes a los gastos electorales al menos en cuanto
a tiempo de publicidad. Por su parte, sélo Colombia no limita el tiempo de divul-
gacién politica en los medios, pero la propaganda electoral si se restringe a tres me-
ses antes de las elecciones. El limite en Ecuador se refiere a que la publicidad sélo
esta permitida en los dias de campana. Aparte de este aspecto particular, pero de
suma importancia, se establecen limites generales a los gastos de campana, lo cual
también es obligacién constitucional en Venezuela —todavia no implementado—,
Colombia y Ecuador. En este Gltimo sistema los topes estan establecidos por ley v,
aunque las cantidades se expresan en ddlares, la legalizacién de montos es una
medida demasiado rigida.

Los limites de duracién de la camparia estan constitucionalizados en el Ecuador
—-45 dias—y en Venezuela con remisién a la ley. En general los organismos electo-
rales fijan el tiempo de duracién de cada campana, pero no estan constrenidos por
obligaciones legales, v las reglamentarias que establecen resultan constantemente
violadas.

4. Reglas de transparencia financiera

No se puede decir que las normas andinas sean escuetas en materia de reportes
sobre contribuciones y gastos. Todos los ordenamientos estudiados establecen su
obligatoriedad. En Bolivia, Ecuador, Colombia y Venezuela es un deber constitu-
cional. En el Pert la nueva ley de partidos dispone, incluso, la inversién de la carga
de la prueba, pues los aportes no declarados se presumen de fuente prohibida. Los
lapsos de presentacion postelectorales van desde cuatro semanas en Colombia
hasta dieciséis semanas en Bolivia. En Venezuela, por otra parte, los medios deben
suministrar informacién, cuando la solicite el Consejo Nacional Electoral, sobre la
publicidad que les haya sido contratada. En los casos donde existe financiamiento
permanente encontramos que en Bolivia y Pert los reportes son anuales. No se
informa lo mismo respecto de Colombia y Ecuador, pero los organismos correspon-
dientes -Consejo Nacional Electoral y Tribunal Supremo Electoral- tienen faculta-
des para exigirlos en cualquier momento.
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5. Régimen sancionatorio

El régimen de sanciones no parece tan severo en una regién donde algunos de
los paises se encuentran en el foco del problema del narcotréfico. Sin embargo, una
visién méas completa requeriria revisar la legislacién penal, cuestién que rebasa el
ambito de estudios como éste. No obstante, desde el punto de vista electoral, pare-
ce suficientemente estricto. En Perti y Bolivia se aplica la suspensién del finan-
ciamiento, e incluso la pérdida del derecho a participar en las siguientes elecciones
en el ultimo pais citado. Igual ocurre en Colombia respecto de la suspensién del
financiamiento. En Ecuador, donde se llega hasta la revocatoria del mandato por el
uso de recursos publicos o la recepcién de contribuciones del narcotréafico, el analis-
ta®, sin embargo, evallia que el sistema es disperso e insuficiente y que no se aplica.
También en Colombia se aplica la pérdida de la investidura. En Venezuela la legis-
lacién electoral introduce la prisién por ocultar informacién o recibir contribuciones
anénimas. Por lo que se refiere a la pregunta sobre los destinatarios de las sancio-
nes, puede verse que son los partidos o sus miembros, salvo en los casos colom-
biano y ecuatoriano, donde se castiga al candidato elegido. Los sistemas que no
establezcan sancién a los candidatos aparecen, en general, como incompletos.

6. Evaluacion general del marco normativo andino

Los informes recolectados apuntan a un balance negativo sobre la capacidad
del financiamiento electoral “para prevenir la excesiva influencia de los intereses
privados y la corrupcién politica” cuando pasan de la consignaciéon escueta de
regulaciones a su evaluacién. El asunto es grave porque, a menudo, son los mismos
actores politicos quienes defienden el financiamiento publico como disuasivo de los
males apuntados. Los efectos de deslegitimacién que ello acarrea ya se han produ-
cido en Venezuela, y los otros paises podrian estar al borde de fenémenos seme-
jantes.

En lo que sigue presentamos una matriz FODA con las modalidades especificas
a la region.

La revisién de la tabla lleva a destacar aspectos que bajo peculiares modali-
dades se presentan en todos los sistemas de financiamiento publico. Los conjuntos
de dispositivos, érganos y recursos que los componen no dan frutos de la noche a
la manana, sino que forman parte de un entramado tejido institucional que sélo
progresa y remedia sus imperfecciones si existen bases minimas de consenso poli-
tico, en forma paulatina y a menudo inadvertida para una opinién publica acos-
tumbrada a moverse sdlo por escandalos. Lamentablemente, el cuadro institucional
de la regién atraviesa una tempestuosa turbulencia que no permite ser optimista
sobre el futuro de los sistemas de financiamiento publico. En esta situacién ellos
constituyen un aspecto muy débil y altamente controvertido de las democracias
regionales. Cabe decir asi que, por la parte negativa, hay que destacar mas las
amenazas que las debilidades. Bajo tales circunstancias parece necesario no inten-
tar reformas ambiciosas, sino tratar de perfeccionar lo existente y penosamente

® Rowland, Michel (2003). Estudio de caso nacional preparado para esta investigacién, Apéndice 4 (CD-rom).
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Tabla 2. Analisis FODA de los SFP de los paises andinos

Fortalezas

- Presencia de
sistemas de
subsidio
electoral en
toda la region
menos en
Venezuela.

Existencia en
todos los paises
de organismos
de control que
podrian llegar a
desarrollary
hacer efectivas
sus facultades
juridicas y sus
capacidades
técnicas.

Existencia de
limitaciones al
gasto politico u
obligacion
constitucional
de estable-
cerlas.

Incipientes
movimientos de
la sociedad civil
que presionan a
practicas de
diafanidad y
limitacion de
los gastos
electorales.

- Financiamiento
permanente en
3 delos 4
paises que
tienen
financiamiento
publico.

Oportunidades

- Posibilidad de
utilizar los
subsidios
electorales como
un mecanismo para
incentivar el
cumplimiento de
obligaciones
impuestas por la
legislacion y recurrir
a fuentes deseables
de financiamiento.

- En todos los paises,
la existencia de
mecanismos de
contraloria de los
gastos electorales
que podrian
utilizarse para
ejercer alguna
supervision sobre
las fuentes de
ingreso.

En Colombia, Perd,
Bolivia y Venezuela
existencia de
algunos partidos de
raigambre histérica
y popular que
tienen mucho que
perder con los
escandalos sobre
financiamiento.

En Bolivia,
Colombia, Ecuador
y Peru la atencion
internacional sobre
el problema del
narcotrafico obliga
a tomar medidas
contra la incidencia
del fenébmeno en el
financiamiento
politicoy a
aprovechar la
experiencia y
asistencia
internacional lo
cual lleva a
extender la
regulacion a otros
aspectos.

Debilidades

- Los controles a
las donaciones
politicas a
menudo soélo
quedan en el

papel.

- No aplicacién de
las limitaciones al
gasto politico.

Casi total
ausencia de
transparencia
sobre las fuentes
de ingreso de los
partidos.

- En algunos palses
bajo nivel de los
subsidios publicos
0 supresion
absoluta.

Ausencia de
desembolsos pre-
electorales de los
subsidios publicos
en la mayoria de
los paises.

Falta de
cobertura por
subsidios publicos
de los procesos
electorales
internos de los
partidos.

- Carencia de
estimulos, entre
ellos sistemas de
matching, para la
recoleccion de
contribuciones
menores y cuotas
de afiliaciéon
partidaria (recibir
poco de muchos
en lugar de
mucho de pocos).

Régimen
sancionatorio a
Veces severo pero
con pocas
probabilidades de
aplicacion.

Amenazas

Agudos procesos
de desinstitucio-
nalizacién y
deslegitimacion
que podrian llevar
a que se
generalizara el
modelo
venezolano.

Alta dependencia
de los capitales
privados para
financiar
campanas,
especialmente de
los grandes
medios de
comunicacion.

Amplia
disponibilidad en
la regién de
fuentes de dinero
ilegftimo para
financiar
campanas.

Aumento de la
necesidad de
fondos
electorales, como
producto del
proceso de
democratizaciéon
interna de los
partidos politicos.

- Eventual

adopcion de un
enfoque
legislativo
prohibicionista, y
no sélo
excesivamente
limitador de las
contribuciones y
gastos
electorales, que
puede convertirse
enun
instrumento de
control en manos
de factores
autoritarios que
accedan al poder.

Financiamiento politico en los paises andinos: Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela

= 25]



logrado como la implantacién reciente de un sistema de financiamiento partidista
en el Pert y respecto del cual aiin no se aquieta la polémica. Por otra parte, el
ejemplo venezolano alerta sobre lo que podria significar una legislaciéon aun media-
namente contralora en manos de un proyecto sospechosamente autoritario.

Al mismo tiempo, resulta paradéjico constatar que la liberacién y propiciacion
de nuevas fuerzas y lideres que refresquen el aire en la enrarecida atmésfera politica
de la regién requiere la extensién del financiamiento a estas nuevas fuerzas, ya sea
dentro o fuera de los partidos tradicionales. La regulaciéon de este aspecto es, sin
embargo, sumamente compleja, discutible, y tropieza con numerosas resistencias,
pero es una cuestion viva internacionalmente y no sélo en los paises en desarrollo.
También es complejo v dudoso que todavia siga siendo posible mediante fiat estatal
revertir la tendencia de los partidos a convertirse exclusivamente en maquinarias
electorales y a depender cada vez mas del gran donante -el Estado- o de los grandes
donantes privados. La beligerancia cada vez mayor de factores extrapartidistas,
conocidos como “sociedad civil”, podria convertirse al menos en un contrapeso por
la presién que cada vez més puedan ejercitar a fin de lograr que, por la via de la
divulgacién y la inspeccién social, se logre controlar algunos de los males que el
financiamiento publico ha fallado en eliminar.

III. Las practicas de financiamiento electoral en los paises andinos:
la realidad v sus riesgos

1. El peso de los subsidios directos v su activacion

La informacién disponible sobre los costos de las elecciones en la regién andi-
na y el peso de los subsidios directos, no permite elaborar una comparacién deta-
llada, ya que no hay cifras disponibles para Per(i, Venezuela vy solo parcialmente en
Ecuador. En el caso de Colombia y de Bolivia, los datos permiten indicar que el
subsidio directo corresponde aproximadamente a un 45-50% del gasto electoral.

2. La recaudacion de donaciones politicas

La menesterosidad de la informacién a mano no puede atribuirse en la zona
andina a la falta de interés de la academia y la prensa. Las dificultades provienen
mas bien de los obstaculos para recabar la informacién, como queda consignado
en todos los reportes.

Como en ninguno de los paises donde existe el subsidio éste se adelanta en
parte sustancial, no se presenta la anomalia que ocurre en El Salvador, donde
recurrentemente se han dado casos de no restituciéon de lo que al final resulta que
no corresponde al partido beneficiado. No hay detalles tampoco sobre las lineas de
crédito que abren los partidos, sobre la perspectiva de los reembolsos, y si como
pasa en Costa Rica y Nicaragua, se producen ganancias para los capitales privados
y una nueva forma de dependencia de los partidos respecto de tales capitales.

Como senalamos anteriormente, el subsidio publico, al tener como destina-
tarios a los partidos, apenas constituye una compensacién a la debilitacién que el
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financiamiento electoral produce en las organizaciones politicas por la autonomia
cada vez mayor que adquieren los candidatos y su entorno para recabar fondos
privados. En todos los SFP regionales se confirma el fenémeno. En Bolivia y Ecuador
son importantes los aportes personales que hacen los candidatos a sus campanas, y
en el segundo son frecuentes los casos de candidatos presidenciales adinerados, como
ocurrié con Alvaro Noboa. En Colombia, a pesar de que el sistema publico beneficia,
segin De la Calle, a un rango inmoderadamente amplio de beneficiarios, los
candidatos presidenciales se las arreglan para cortejar a los cuatro grandes grupos
econdémicos, vy en las elecciones para congresistas el Estado apenas pudo haber
repuesto un 10% de los gastos. En todos estos sistemas, unos mas, otros menos, se
comprueba el efecto del sistema presidencialista, en el cual no sélo la forma de
gobierno, sino también la campana, estd centrada en los aspirantes presidenciales.

¢Quién hace la recaudacion y cémo se hace?

Carecemos de mayores detalles sobre los comités y organizaciones que rodean
a los candidatos, pero los esfuerzos legales por implantar tesorerias de partidos y
hacerlas obligatorias, lo mismo que expresiones como la “microempresa politica”
en Colombia, o la aceptacion en los partidos politicos venezolanos de la realidad
del proyecto personal de cada notable dirigente, al cual tienen que adaptarse los
partidos y no al revés, nos revelan que pese a la mayor dimensién de estos paises,
en comparacién con los centroamericanos, también la politica candidatural se
desenvuelve en un entramado de buenas relaciones y contactos especiales con
quienes estan en capacidad de aportar grandes fondos a la campana.

De esta manera vemos que en Bolivia se exige que los partidos dejen constan-
cia de la némina de los dirigentes responsables de la administracién del patrimonio.
En Venezuela se requiere que cada candidato u organizacién notifique al CNE el
nombre de la persona responsable de los recursos financieros. Se trata de intentos
para imponer orden en un sistema cada vez mas disperso de recoleccién de fondos
y cuyos resultados son inciertos. En el Pert, para las elecciones del 2001, la mayor
parte de las contrataciones publicitarias dependieron de los ciento veinte candidatos
parlamentarios de cada agrupacién y del entorno personal del candidato.

Una investigacidon mas especifica sobre la composicion de los gabinetes, espe-
cialmente de las carteras de finanzas y economia, seguramente dara claves impor-
tantes sobre los compromisos contraidos en la campana y que luego se saldan en
la forma de integracién del gobierno. Sin embargo, ello puede no darse y no signifi-
ca que no existan tales compromisos que se traducen mas bien en contrataciones
en sectores atractivos para los empresarios, como son los seguros de los funcio-
narios publicos v los militares, cual ocurrié en Venezuela en la primera época del
gobierno de Chévez. En este pais el concepto de “operador politico” de los candida-
tos y luego de los presidentes tiene una fuerte connotacién de hombre que, entre
otros apoyos, también logra los financieros.

Hemos intentado organizar la informacién sobre donantes privados y el em-
pleo que se da a las donaciones en la siguiente tabla.
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Tabla 3. Region Andina:

donantes privados y fines a que se destinan las donaciones

Pais Principales donantes Finalidad
Bolivia Empresas privadas, individuosy | Propaganda por TV y en menor
candidatos a la Presidencia y al proporcion en radio. 70% del costo
Congreso. de la campanfa.
Colombia Los cuatro grandes grupos Publicidad de TV, prensa, radio y
econdémicos: Santodomingo, otros: mas del 40% en las elecciones
Ardila Lule, Grupo Antioqueno presidenciales. Transporte en las
y Luis Carlos Sarmiento. zonas rurales. Compra de votos en
las zonas de menor desarrollo
econdmico.
Ecuador Los propios candidatos o 94,9% de los recursos se orientaron
parientes cercanos a éstos. alaTV.5.04% a la prensa escrita.
Peru N/D Segun estimaciones el gasto

realizado por los partidos durante
la primera vuelta de la campana
electoral en los medios se destiné a
la TV en un 90.7%.

Venezuela En Venezuela existen Publicidad en TV, transporte de los
grandes grupos candidatos y comandos de
economicos: Polar, Vollmer, campana.

Cisneros (este Ultimo muy
fuerte en medios de
comunicacion) que
seguramente contribuyeron
con todos los candidatos,
aunque con algunos mas
que con otros.

Fuentes: ver bibliografia. Para el caso de Venezuela, elaboracion del autor.

Como se desprende de la tabla, los gastos de la videopolitica, como la llama
Sartori, se llevan la mas suculenta tajada. No es extrano el poder que en todos los
paises andinos adquieren los medios de comunicacién; ellos no son sélo destinatarios
de inversiones en publicidad, sino también donadores directos o indirectos, a través
de descuentos o tiempos gratuitos, cuyo cortejo absorbe en gran medida los esfuerzos
y el tiempo de los candidatos. Por ello no resulta deleznable la proposiciéon de
concentrar el financiamiento estatal en la contratacién de publicidad en los medios
privados. El plegamiento de los grandes empresarios de la TV al gobierno autoritario
de Fujimori, o el papel de factores de desestabilizacion politica en Venezuela que han
desempenado la TV vy la prensa bajo el régimen politico anterior a Chéavez, v que
ahora pagan caramente’, son ejemplos de que esta es una cuestién politica de suma
trascendencia, v que va mas alla del tema estricto del financiamiento.

En otro orden de ideas, observamos que extranamente no hay mucha mencién

7 Asi, la version predominante en el extranjero sobre el caso venezolano es simplemente de un enfrentamiento entre
medios acostumbrados a hacer lo que les daba la gana y un Presidente que, en su cruzada por los pobres, trata
de meterlos en cintura.
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a algo que consume ingentes recursos, como es el pago de companias encuestadoras
y la contratacién de asesores electorales extranjeros, y en creciente medida naciona-
les, que tienen un rol ya consagrado en todos los paises de la Regién. En el caso
particular de las encuestas lo revelan las normas que en todos ellos restringen la infor-
macién que proporcionan, tanto en la vispera del acto electoral como a boca de urna.

La importancia del tema de los medios nos obliga a aprovechar los datos sobre

costos de publicidad, sobre todo para la TV, disponibles, mediante la Tabla 4.
Un andlisis de la Tabla 4 nos ofrece valiosas pistas respecto de los costos de

campana en la regién estudiada:

(i) Llama la atencién el bajo costo promedio del segundo -TV- en Bolivia y la
gran diferencia entre Colombia y Venezuela (con los maés altos costos) y el
resto de los paises, por lo que el precio en Bolivia aparece extremadamente
bajo. Ello nos indica que las campanas colombianas y venezolanas encuen-
tran en la TV un factor de alto encarecimiento, impresién que se acrecienta
para Colombia, pues alli no existen limitaciones de tiempo de publicidad
por los medios como en los otros SFP. Estas cifras hay que tomarlas con
cautela porque probablemente han sido calculadas con métodos divergen-
tes: por de pronto no parece plausible la diferencia tan grande entre

Colombia y Venezuela y el resto de los sistemas comparados.
(ii) En Ecuador no sélo no hay limites de tiempo, sino que se pueden utilizar

los tiempos de punta con las programaciones de tanta audiencia en
Latinoamérica, como son las telenovelas.

(iii) Frente a esta realidad lucen insuficientes las normas sobre tarifas preferen-
ciales o las que establecen limitaciones de tiempo y que frecuentemente
son violadas.

(iv) Sin embargo, es necesario aclarar que los que a veces aparecen como cos-
tos desmesurados no siempre son enjugados por los partidos y candidatos
porque existen practicas de descuento. En Per(, los principales partidos
politicos han sido favorecidos regularmente con tales descuentos, o han
sido pagados con letras de cambio luego renegociadas o anuladas. Estos
descuentos han llegado al 50% en la television, 75% en la radio y 90% en
la prensa. En Ecuador, la organizacién Transparencia® reporta que “en la
segunda vuelta electoral, los candidatos o pagan nada o casi nada por la
publicidad televisiva”. Al asunto de los descuentos hay que agregar el
punto de partida favorable que representa para cualquier candidato el ser
propietario de medios o favorecido por ellos. Esta situacién genera,
naturalmente, una serie de problemas de indeseable dependencia de los
candidatos respecto de los medios, e incrementa su poder en desmedro del

equilibrio democrético de las fuerzas sociales.
(v) La gravitacién de las encuestas se patentiza, como ya anotamos, en que to-

dos los SFP en examen prohiben su divulgacion dias antes de las eleccio-
nes, pero en el Ecuador se llega al extremo de pretender impedir su
difusién hasta 20 dias antes de las elecciones, lo cual luce exagerado.

® http://www.transparencia.org.pe/foro/docs/18b-luis_verdesoto.pdf.
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Por otra parte, la polarizacién politica venezolana obliga a plantear el tema del
financiamiento a un nivel més basico que lo que ocurre en otros paises. No se trata
va del financiamiento de una actividad politica més o menos apacible o que trans-
curre por los cauces conocidos, sino de grandes eventos de masas, las marchas,
organizadas por el gobierno y la oposicién, v que en el primer caso consumen in-
gentes recursos publicos en transporte y provisién alimenticia y bonificaciones
monetarias de los contingentes humanos que llegan de la provincia, o aparatos
oficialistas de formacidn civica que parecen mas bien otro disfraz del partido de go-
bierno, o el desarrollo frente a los medios privados, predominantemente oposi-
cionistas, de toda una red de medios alternativos, todo ello pese a la norma
constitucional que prohibe el financiamiento publico. A su vez, los medios privados
se han metido en serios problemas porque su orientacién anti-Chéavez los ha lleva-
do a otorgar propaganda gratuita a los factores politicos de oposicién en circuns-
tancias criticas de rebelién y paro, violando, segin el gobierno, las restricciones
impositivas a las donaciones.

En todos los informes nacionales se confirman de una manera u otra los
siguientes asertos:

(i) Las pocas grandes contribuciones predominan sobre las muchas peque-
nas. Lo ilustran los casos colombiano y boliviano, de los cuales tenemos
mas datos. En las elecciones presidenciales de 1997, en Bolivia, los parti-
dos recabaron los aportes que no suplia el financiamiento estatal mediante
simpatizantes e intermediarios de empresas, las cuales légicamente hacen
contribuciones significativas; para las elecciones legislativas los candidatos
tienen que aportar de sus propios bolsillos cantidades que van de los US $
20.000 a los US $ 40.000.

(i) Los grandes donantes apuestan por todos, pero por unos mas que otros.
Es expresivo el informe de De la Calle, segtn el cual en Colombia (en las
elecciones del 2002) tal aporte forma el 25% de los gastos reportados en
la campana de Alvaro Uribe; el 11% para Horacio Serpa y el 15% para
Noemi Sanin. Contintda senalando que dos grandes grupos econémicos
contribuyeron a las tres campanas mas grandes. El “Grupo Santodomingo”
doné exactamente la misma suma a Alvaro Uribe (elegido presidente) v a
Horacio Serpa (segqundo en votos): Col $502 millones (US $300.000) y Col
$ 100 millones (US $40.000) a Noemi Sanin, tercera en votacién. El “Gru-
po Antioquenio”, aporté 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 Sanin. Por su parte, los otros dos grupos econémicos
que, conjuntamente con los dos anteriores, integran el cuarteto mas sélido
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.

(iii) El desideratum de las pocas pero muchas contribuciones parece que sélo
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se da respecto de candidaturas cuestionadoras o marginales que producen
una gran movilizacién contra el sistema establecido. Asi, en Colombia la
campana de Luis Eduardo Garzén, de la izquierda, costé6 Col $1187 mi-
llones (US $480.000) y recibié una sola donacién en dinero de una
Fundacién, ademés de Col $370 millones de miembros del movimiento
(US$148.000) y Col $ 634 millones (US $250.000) en especie.

En Venezuela, la carencia de informacién no obsta a sefnalar que se confirma
el fenémeno de los aportes distribuidos a los candidatos con mayor probabilidad
de victoria. Asi, en la campana presidencial de 1998, los grandes donantes aposta-
ron primero a Irene Séez, de COPEI, para luego ellos y los medios trasladar el
péndulo de los fondos hacia los dos finalistas, Chavez y Salas Romer. Aunque este
tltimo obtuviera més, Chavez pudo darse el lujo de convocar a sus partidarios para
recolectar los cuatro millones de bolivares de una multa que le impuso el CNE en
la campana del 2002. La suma resulta pequefa en términos de US $ (poco menos
de 6000), pero es una buena pista sobre gran parte del financiamiento chavista,
aunque nos sea desconocido en detalle.

La contribucién de funcionarios elegidos a la maquinaria del partido entregan-
do, en forma més o menos voluntaria, cierta proporcién de su dieta, no es discu-
tida en los materiales utilizados, vy s6lo de pasada se mencionan las deducciones de
némina de otros funcionarios. Esta omisién puede querer decir que se da por
sentado el fenémeno o, que en el caso de los funcionarios, tiende a desaparecer. Si
fuera asi, constituirfa un éxito a ser apuntado al haber del financiamiento estatal
puesto que, como en Bolivia, este posible efecto ha sido alegado para implantarlo.
Probablemente esta conclusién sea excesivamente optimista y se requiera mas in-
vestigacién sobre el tema. Sin embargo, hay que senalar con alarma que en Vene-
zuela, pese a las disposiciones constitucionales, son insistentes las informaciones y
rumores sobre la generalizacién de la practica de exigir a los funcionarios su contri-
bucién al proceso revolucionario que el gobierno de ese pais dice estar realizando.
Por ejemplo, a mediados del 2002 la prensa informé que a notarios y registradores
se les habria obligado a depositar en una cuenta del MVR el 15% de su sueldo ‘en
favor de la revolucién’, v a los jefes de servicio y asistentes de los registradores apor-
tar el 10% de su salario

Una pregunta de la méas alta importancia es la que interroga sobre la recipro-
cidad que generan las donaciones privadas una vez que los favorecidos por ellas
alcanzan el poder. No parece que sea simplemente obtener acceso al poder. En
cuanto a decisiones de inversién, condonacién o cancelacién de deudas estatales
habria que anadir, a juzgar por el caso venezolano, también jugosas contrataciones
o créditos blandos para auxiliar a empresas en precaria situacién financiera, pero
una cosa son estos “favores” y otra el secuestro de politicas publicas, respecto de la
cual no hay que caer en una visién reduccionista de la politica como determinada
por el financiamiento privado. Los decisores politicos, una vez elegidos, a menudo
se desembarazan de lo que pareceria atarlos de manera definitiva. No hay que
olvidar que, por mas ayuda de sectores poderosos que hayan recibido, se deben
ante todo a un electorado més amplio cuya causa siempre pueden enarbolar contra
quienes los han favorecido financieramente. Es frecuente, asi, el caso del politico
“desagradecido” que se vuelve contra sus promotores.
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De todas maneras el caso del financiamiento por empresarios de los medios,
sobre todo televisivos, tiene importantes diferencias respecto del que dan otros
sectores econémicos. Efectivamente, ellos no desarrollan su actividad fuera del foco
de la atencién publica sino que, por el contrario, estan inmersos alli. Es irresistible,
por consiguiente, la tentacién de convertirse en factores de influencia politica por-
que, ademas, cuentan con medios de represalia que no tienen otros empresarios.
Al mismo tiempo, sin embargo, el caso de Fujimori y el de Chéavez, asi como el del
régimen militar de Velasco Alvarado en el Perq, revelan los limites de esa influencia.

Los paises de la subregién andina han sido objeto de la accién de las fundacio-
nes politicas extranjeras, sobre todo las alemanas, y significativamente los ordena-
mientos de Bolivia v PerG permiten expresamente las contribuciones foraneas en
asistencia técnica, capacitacion e investigacion, pero aparte de este aspecto relativa-
mente inocuo, estos paises cuentan con grandes recursos naturales, especialmente
mineros y energéticos, que han atraido inversiones extranjeras. Serfa de extranar
que de ellas no provinieran intentos de influencia politica a través del financia-
miento, o no fueran susceptibles a peticiones por parte de eventuales beneficiarios
nacionales, que bordean la extorsién o la traspasan. En el Per( se reporta la inter-
vencién del magnate George Soros y en Venezuela se llegé a intentar un antejuicio
de mérito contra el Presidente Hugo Chévez Frias por haber supuestamente solici-
tado la direccién de su campana a las empresas con presencia en el pais y, entre
ellas, al grupo Banco Bilbao Vizcaya, que contribuyeron a sufragar los gastos de la
campana de 1999. Esta entidad habria girado US $ 1,5 millones a través de un
paraiso fiscal. El Tribunal Supremo desestimé el caso, pero lo interesante fue el
alegato de la violacién de normas sobre financiamiento establecidas en la Ley
Orgénica del Sufragio y Participaciéon Politica, segin las cuales es delito que los
candidatos no declaren los fondos recaudados para una campana electoral. Igual-
mente, causé escandalo la revelacién de que en las elecciones de 1999 la compania
japonesa Kobe Steel habria contribuido a la campana de los dos principales rivales
de Chéavez. El caso no pudo continuar en el Japén porque un funcionario de la
misma compania destruyé la evidencia. Independientemente de la veracidad judi-
cial, estos hechos sugieren dos hipétesis: 1) que la solicitud de fondos se hace a
todas las empresas y no sélo a las nacionales y 2) que las empresas extranjeras son
vulnerables a aparecer como poco cooperativas y tratan de proteger sus inversiones
a través de riesgosas operaciones de financiamiento.

IV. Consideraciones finales: los controles del financiamiento politico
en la préactica y las perspectivas de reforma

El material proporcionado por los investigadores locales es rico en informacién
sobre los controles del financiamiento partidista y electoral en la practica, y de él
se deducen importantes sugerencias para la reforma de los SFP. Para aprovecharlo
al maximo hemos elaborado la Tabla 5, donde, ademas, consideramos el papel de
la sociedad civil.

Aparentemente la informacién resulta desalentadora. Encontramos constantes
a lo largo de la subregién que alimentan tal juicio. En todos los SFP considerados
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Pais

Bolivia

Tabla 5. Regiéon Andina: sistemas de control del

financiamiento y papel de la sociedad civil

Sistemas de control
del financiamiento

Debilidades

No se ha
logrado el
objetivo de la
transparencia
del origen y uso
de los recursos
que los partidos
obtienen de
fuentes privadas:
-Falta de
mecanismos
legales e
institucionales
para fiscalizar los
aportes
privados.

-Partidos sin
mecanismos
internos
adecuados y
eficaces para
registrar
fidedignamente
las
contribuciones
recibidas e
identidad de los
contribuyentes.

-Capacidad
limitada para
supervisar el
gasto de los
partidos en
actividades
ordinarias,
recursos que
ademas son mal
usados:
reglamentos
inadecuados
tomados de los
reglamentos de
contraloria a las
empresas
publicas.
Personal
reducido: los
casos
ejemplarizantes
tardan
demasiado
(CONDEPA, 4
anos).

Fortalezas

Exito en lograr
rendicion de
cuentas en 1997
y 2002.Casos
ejemplares
llevados a juicio
o en cierne de
ello.

Experiencia
institucional
aprovechable
para la
"legislacion
interminable"
sobre el
financiamiento y
para la reforma
paulatina.

Papel de la
sociedad civil
Debilidades Fortalezas
La opinién No se menciona

publica rechaza
el
financiamiento
electoral pero
una vez
establecido es
indiferente a su
control.

su participacion.
Organizaciones
hoy altamente
cuestionadoras y
subversivas
podrian
convertirse en
fuerzas
constructivas.
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Tabla 5. Region Andina: sistemas de control del

financiamiento y papel de la sociedad civil (continuacion)

Sistemas de control Papel de la
del financiamiento sociedad civil

Pais - .

Debilidades Fortalezas Debilidades Fortalezas

Colombia | No existe limite Después del Cultura de Organizaciones
maximo para escandalo de permisividad en de la sociedad
cada donacion. 1994 (proceso materias civil, visibles y
La dispersién de 8000) se ha electorales tanto | actuantes.
los destinatarios | l0grado respeto | respecto de la Surge un cierto
hace que en a los topes de pureza del grado de cultura
elecciones no gastos en las sufragio como Ciudadana en los
presidenciales campanas d.e la L, centros urbanos
sea casi presidenciales. financiacion de y sectores
imposible un Experiencia las campanas. educados de la
verdadero institucional poblacion.
control. aprovechable
No se exige una | parala Otras

7 legislacion organizaciones
tesoreria g ! hoy altamente
Unificada a las interminable y a

~ sobre el cuestionadoras y
campanas. i i subversivas
Insuficientes Inanciamiento y dri
facultades de para la reforma poarian
h S aulatina. convertirse en
Investigacion y P fuerzas
med,"?s tecnicos. constructivas.
Participacion
partidista en el
organo de
control.

No se aplican las
sanciones de
cancelacién de
la personeria
juridica y
privacion de la
financiacion
estatal.

Ecuador | Legislacion El organismo de | Existe Organizaciones
variada y control cuenta informacién de la sociedad
dispersa dificulta | con recursos insuficiente en la | civil, visibles y
el cumplimiento | financieros pagina web del actuantes: una
y la aplicacion. suficientes. organismo de de ellas hizo un
Las prohibiciones | Experiencia ol s_egUImlegtol
y limites del institucional r|gutrosgl |e 05
financiamiento aprovechable gastos dela
no estan bien para la cam%ana_ |
disenados y no "legislacion presi etr)aele,
se cumplen de interminable" presento ctiras

cuestionadoras
manera sobre el de las oficial
adecuada. financiamiento y | € las oficiales,

e ara la reforma 0gr6 amplios
Mediatizacion P lati espacios en los
partidista en la paufatina. medios y junto
aplicacion de las a diez de los
multas. once
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y papel de la sociedad civil (continuacion)

Tabla 5. Regidon Andina: sistemas de control del financiamiento

Pais

Ecuador

Peru

Sistemas de control
del financiamiento

Debilidades

No se ha logrado
el objetivo de la
transparencia del
origen y uso de
los recursos que
los partidos
obtienen.

No hay
mecanismos
preventivos para
impedir fondos
provenientes del
narcotrafico.

Control
partidista del
6rgano de
fiscalizacion.

Falta
coordinaciéon
entre los
organismos de
control.

Hasta la fecha de
aprobacién de la
nueva Ley
(octubre 2003),
el organismo de
control no
contaba con un
presupuesto que
le permitiera
especializar
personal, lo que
incidia en un
débil control y
en la efectividad
del régimen de
sanciones.
(Ahora cambio el
organo de
control y no hay
experiencia
registrada en
esta materia).

Fortalezas

Organo de
control de
naturaleza
técnica y no
partidista.

Experiencia
institucional
aprovechable
para la
"legislacién
interminable"
sobre el
financiamiento y
para la reforma
paulatina.

Papel de la
sociedad civil

Debilidades

Cultura del

secreto respecto
del dinero

recibido y gastado,
la identidad de los
donantes y el
destino de los
fondos.

No hay un plazo
para responder a
las solicitudes de
informacion
genérica de los
ciudadanos.

El costo de
reproduccion de la
informacion
solicitada es
elevado.

Informacién
insuficiente en la
pagina web: no
figuran los
informes ni
resiimenes de
ellos.

Fortalezas

candidatos
presidenciales
para un
compromiso de
transparencia.

Otras
organizaciones
hoy altamente
cuestionadoras
y subversivas
podrian
convertirse en
fuerzas
constructivas.

Organizaciones
de la sociedad
civil, visibles y
actuantes, han
logrado tener
repercusion en
los medios.

Otras
organizaciones
hoy altamente
cuestionadoras
y subversivas
podrian
convertirse en
fuerzas
constructivas.
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Tabla 5. Region Andina: sistemas de control del

financiamiento y papel de la sociedad civil (continuacion)

Sistemas de control
del financiamiento

e Selbifk e

Venezuela' No
implementacién
de la severa
disposicion
constitucional
que prohibe
todo
financiamiento
publico.

Falta de control
del
financiamiento
gubernamental a
las actividades
de las
organizaciones
que lo apoyan.

Aplicacion de
controles
impositivos y
reguladores,
sesgados por la
polarizacion, a
los medios y
empresas como
represalia a su
orientacion y
actividades
opositoras.

Sanciones
insuficientes,
esporadicas e
inefectivamente
aplicadas.

Completa
opacidad para el
publico de la
informacién con
que cuenta el
organismo de
control.

Fortalezas

Posibilidad de
desarrollo de un
modelo
alternativo,
centrado en la
prohibicion del
financiamiento
publico distinto
al resto de la
region.
Potencial inédito
para una nueva
forma de
democracia
participativa.

Papel de la
sociedad civil

Debilidades

Incumplimiento
de las
disposiciones de
la Constitucién
que le dan una
fuerte
beligerancia
politica a la
sociedad civil en
la postulacion
de candidatos
para diferentes
instancias del
Estado entre
ellas el
organismo
electoral, pero
fuertemente
afectadas por la
polarizacion
politica y por la
hostilidad
gubernamental
si de alguna
forma son
criticas del
gobierno.

Fortalezas

Organizaciones
de la sociedad
civil no sélo
visibles y
actuantes sino
numerosas y
variadas.

Ciudadania
movilizada, ni
apatica ni
indiferente, que
constituye un
capital politico
aprovechable
en una
situacion
polftica
estabilizada.

Fuente: elaboracién propia
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se constata que los organismos de control carecen del suficiente financiamiento -
salvo el caso del Ecuador- para el ejercicio de sus atribuciones sobre el amplio
rango de sujetos bajo control, o de los adecuados recursos técnicos y de personal.
El control se concentra sobre los recursos publicos y descuida lo que tiene mas gra-
vitacién sobre el rumbo de la politica, que es el financiamiento privado (un sesgo,
por cierto, que también se da en la literatura analitica), los entes fiscalizadores estan
partidizados, la rendicién de cuentas y la divulgacién son insuficientes y en la
mayor parte de los sistemas considerados la cultura politica no es activa respecto
del tema del financiamiento.

No obstante, creemos que se puede sostener con fundamento una visién més
equilibrada. A pesar de todas sus insuficiencias y limitaciones, los paises de la re-
gién han ido acumulando una experiencia institucional que suministra lecciones
aprovechables para la reforma. Con todas sus fallas, el financiamiento publico y el
control han presionado a los partidos politicos a establecer practicas administrativas
mas gerenciales y, aunque sea escaso, no se trata de un logro menor. Ademas,
nuevos actores politicos han surgido y se han interesado por el tema del finan-
ciamiento, creando un incipiente sistema de control social que puede llegar a ser
muy efectivo: es lo que llamarfamos la promesa de la sociedad civil, y por eso he-
mos querido incorporar este factor a la Tabla 5.

En todos los paises de la regién la sociedad esta en ebulliciéon. Aun sus formas
subversivas contienen un potencial constructivo que hay que saber canalizar. La
misma legislacién ha contribuido a la activacién social. Se comprueba en Colombia
v Ecuador, donde el financiamiento publico va més alla de las formaciones propia-
mente partidistas. El papel de los medios de comunicacién no sélo tiene aspectos
negativos sobre la politica, sino también positivos, por el espacio que concede a la
actividad e informaciones de las ONGs, en forma tal que no se puede hacer caso
omiso de su labor fiscalizadora. Estas organizaciones desempenan y desempenaran
un papel importante al cubrir las fallas de informacién de los entes publicos sobre
todo en cuanto a financiamiento privado e, incluso, gastos mediaticos de las fuerzas
politicas.

Los datos recabados v la elaboracién conceptual sobre ellos permiten alcanzar
algunas orientaciones que nos parecen utiles sobre los rumbos de la reforma. En
este sentido, como el financiamiento publico y el control del financiamiento politico
persiguen, ademas de objetivos de equidad, democratizacién y modernizacion,
también la prevencién y el combate contra la corrupcién, debemos tener en cuenta
los aspectos establecidos por la teoria de la corrupcién en relacién con las politicas
publicas que buscan enfrentarla.

1° La lucha contra la corrupcién es una actividad que consume recursos es-
casos, es decir, de un alto costo de oportunidad. Por lo tanto es imposible
eliminar completamente el fenémeno en el financiamiento politico. La
leccién a sacar de aqui es, entre otras, que es necesario definir y precisar el
nivel que se quiere alcanzar en la dotacién técnica y financiera de los orga-
nismos de control. Este se encuentra en una escala que no es el maximo
posible, pero tampoco el pobre equipamiento actual.
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La desregulacién es preferible a una regulacion excesiva pero irrealista. Sin
embargo, la desregulacién no es el ideal en este campo, ya que conduce al
control de los partidos por una serie de fuerzas indeseables financieras,
medidticas e incluso delictivas. Sin embargo, la regulacién requiere un fine
tuning que no se practica. Este afinamiento incluiria que la legislacién y
reglamentacién deben estar adaptadas a la realidad de los partidos y
movimientos politicos, y no una copia servil de la que es apropiada para
los entes que forman parte del aparato estatal. La normativa sobre finan-
ciamiento debe ademas optimizar objetivos dificiles de conciliar: no propi-
ciar una excesiva fragmentacién politica, pero tampoco bloquear a fuerzas
renovadoras; el control debe contar con sistemas de informacién gerencial,
pero no gastar en informacién cuya utilidad y uso no estan garantizados.
Esta consideracién nos obliga a plantear nuevamente el caso venezolano.
Independientemente de la grave crisis politica que atraviesa esa nacién y
lo probleméatico de querer desterrar el financiamiento publico, no pensa-
mos, tampoco, que el sistema sea a priori rechazable. Bajo condiciones de
mayor autenticidad constitucional, los venezolanos podrian desarrollar un
modelo alternativo en que el ahorro del financiamiento publico permita
una concentracién mas eficaz en el control del gasto electoral y politico, sus
topes vy limites.

Es preferible establecer sanciones no tan severas pero de alta probabilidad
de aplicacién a sanciones severas pero de baja probabilidad de aplicacion.
Una pregunta de la mas alta importancia es la que interroga sobre la reci-
procidad que generan las donaciones privadas una vez que los favorecidos
por ellas alcanzan el poder. No parece que sea simplemente obtener acceso
al poder. A lo senalado respecto de Centroamérica en cuanto a decisiones
de inversién, condonacién o cancelacién de deudas estatales habria que
anadir, a juzgar por el caso venezolano, también jugosas contrataciones o
créditos blandos para auxiliar a empresas en precaria situacion financiera,
pero una cosa son estos “favores” y otra el secuestro de politicas publicas,
de lo cual, reiteramos, hay razones para dudar.

En la practica en los paises andinos:

e 268 e

Existen muy pocas regulaciones al financiamiento privado y diversos gra-
dos de generosidad en la provision de fondos publicos. En el caso
venezolano la diferencia es que se hace abiertamente en contra de la
Constitucién.

No hay muchos controles del financiamiento politico, ni es mucha su
aplicacién.

A menudo los controles de diferentes érganos se superponen ineficazmente
entre si.

El financiamiento se verifica al margen de los organismos partidarios.
Existe cierta debilidad de los controles parlamentarios y de prensa, pero en
la regién hay que anotar la incidencia cada vez mayor de la sociedad civil.
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Podemos convenir, ademas, que la tendencia a la reforma tiene como objetivos
centrales:

1. Reducir la influencia del dinero mediante el acortamiento de las camparnas
y establecer topes de gastos.

Mejorar la orientacién y uso del financiamiento.

Disminuir el trafico de influencias.

Fortalecer la publicidad, divulgacién y transparencia.

Promover la competencia equitativa.

Fortalecer los érganos de control.

Hacer més eficaz el sistema de sanciones.

NoOA WD

Pero sobre todo no hay que perder de vista la convergencia entre ética y poli-
tica. A menudo los SFP parecen estar primariamente basados en una cierta debi-
lidad ética que se pretende sustituir con aparatos burocraticos o intervencién
estatal. Se parte del supuesto de que si no se establecen subvenciones, los partidos
caeran a merced de la corrupcién y el delito. Mientras ello tenga un alto grado de
probabilidad serd muy poco lo que se pueda lograr, porque cualquier sistema estara
minado en su base, que es el talante ético de los individuos que lo componen. Este
talante ético tiene diversos ingredientes: uno de ellos es la integridad moral y otro
una disposicién de servicio y de rendicién de cuentas.

Anexo

Venezuela: Inversion publicitaria anos 1990-1999.

EnBs.yUS $

o Inversion total % Crecimiento Inversion total % Crecimiento
(expresado en Bs) (en Bs) (expresado enUS'$) (enUS $)

1990 20.020.000.000 424.152.542

1991 31.760.000.000 58,64% 558.172.232 31,60%
1992 50.020.000.000 57.49% 731.286.550 31,01%
1993 70.000.000.000 39,94% 767.543.860 4,96%
1994 101.030.000.000 44,33% 678.509.066 -11,60%
1995 1 80.000.000.000 78,16% 1.058.823.529 56,05%
1996 384.660.000.000 113,70% 902.428.152 -14,77%
1998 698.300.000.000 81,54% 1.449.868.156 60,66%
1999 840.400.000.000 20,35% 1.378.518.470 -4,92%

(1) Tasa de cambio promedio (Bs. / US $). Fuente: Ministerio de Hacienda de la Reptblica de Venezuela.

FUENTES: Anuario ININCO, Investigaciones de la Comunicacion: LA ESTRUCTURA PUBLICITARIA EN VENEZUELA.

Los Venezolanos ven mas television. En: El Universal. Economia. Cuerpo 2. Venezuela, Domingo 11 de Junio de 2000.

Datos procesados para la investigacion por Carlos Guzman Cérdenas. Innovatec-Innovarium Inteligencia del Entorno C.A. 2000.
Consultado en http:/www.innovarium.com/Publicidad/Publicidad%20Vzla99.htm, el 19/05/2004.
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