Sesion 2: Naturaleza del financiamiento:
publico, privado y mixto

Por Humberto de la Calle

Introduccion A ool Qs

El documento contiene una visidbn comparativa de las variables “Financiacion
Publica/ Financiacién Privada” en la region. Se excluyen los Estados insulares del
Caribe, cuyo estudio se acometera en fase posterior. Este trabajo no pretende
ser una pieza académica que agote la cuestion, sino un instrumento practico,
bastante resumido, dirigido a los operadores de la politica, para sintonizar la
discusion en un punto de partida comun.

Aunque existen avances en el desarrollo de la democracia representativa, la
financiacion de partidos y campafias sigue siendo un tema problematico y
complejo que afecta gravemente la solvencia del sistema politico. Un andlisis de la
realidad, la legislacion y el comportamiento de las instituciones, muestra serias
insuficiencias. La eficacia de las soluciones propuestas es puesta a prueba
permanentemente en todo el Hemisferio.

Conceptos basicos. Descripcion de los problemas

No es posible concebir en la actualidad el ejercicio de la politica sin dinero. La
relacion entre dinero y politica, es pues, una relacion de necesidad que podria ser
neutra y escapar a consideraciones valorativas, si no fuera porque algunas
circunstancias han generado serias preocupaciones. Entre ellas se pueden
mencionar las siguientes:

a. Incrementos de Costos: La casi unanimidad de los analistas considera que
los costos de la politica han aumentado considerablemente. A ello han
contribuido la fragmentacion de los partidos, la excesiva personalizacion del
liderazgo, el debilitamiento de los grandes patrones ideolédgicos y la incidencia
de los medios electrénicos' de comunicacion.

b. Concentracion de donantes: Unos pocos magnates aportan un altisimo
porcentaje de los ingresos de candidatos y partidos. Esta circunstancia afecta
la transparencia en la toma de decisiones.

c. Concentracion de donatarios: Lo cual puede vulnerar la equidad en la
contienda democratica.

1 Habra estudio separado sobre medios de comunicacion durante el Seminario.

2 En contra, Pinto-Duschinsky, Michael en Comparative Andlisis on the Financing of Electoral Campaigns and
political parties. San José, Octubre de 2002. No publicado. También Sorauf, J. Frank. Inside Campaign
Finance. Yale University Press, 1992.



d.

Dineros oscuros y aportes ilegales: Las denuncias sobre financiacion ilegal
no respetan fronteras. En algunos casos, el dinero proviene de actividades
ilegales, lavado de activos, corrupcion y narcotrafico. Parte de la financiacién
informal, o no reconocida, se deriva de la utilizacion indebida de recursos y
servicios publicos a través de redes clientelistas.

Algunas conductas que se enmarcan dentro del concepto de clientelismo
podrian ser entre otras: Desvio de servicios (empleados que en lugar de sus
funciones especificas se dedican a trabajos partidarios) y creacién de empleos
inexistentes, compra de votos, recepcion de dinero a cambio de favores y
trafico de influencias.

Debilidad institucional. Muchas veces los controles fracasan. En varios
casos, la capacidad estatal para hacer cumplir la ley es insuficiente. Hay un
entorno de impunidad.

Estado del Arte. Modelos existentes.

La reaccion mas comun frente a estos problemas ha sido la de agregar
financiacion de origen publico (en proporcion variable) a la financiacién privada,
asi como disponer de controles tales como topes maximos, rendicién de cuentas y
publicidad de las finanzas.

Una ojeada sobre el panorama actual en cuanto a las caracteristicas formales
del régimen de financiamiento arroja lo siguiente:

a. En relacion con el tipo de sistema de financiamiento, predomina en toda la
region (salvo en Venezuela) el sistema de financiamiento mixto, es decir en
el que los partidos politicos reciben tanto fondos publicos como privados
para financiar sus campafias electorales y/o sufragar los gastos de
funcionamiento ordinario de dichas fuerzas.

b. La mayoria de los paises cuenta dentro de su financiamiento publico con
subvenciones directas (en dinero o bonos) o indirectas (servicios, beneficios
tributarios, capacitacion, etc.)

c. Los metodos de distribucién del financiamiento publico directo en la region
son de cuatro tipos fundamentalmente: equitativo (por partes iguales),
proporcional a la fuerza electoral; un método combinado en el que una
parte se distribuye equitativamente entre todos los partidos y la otra parte
de acuerdo a la fuerza electoral; y otro método combinado en el que una
parte se distribuye proporcional a la fuerza electoral y otra de acuerdo a la
representacion parlamentaria; sin embargo, predomina la férmula por fuerza
electoral, seguida por la férmula hibrida que combina la fuerza electoral y la
distribucion por partes iguales.

d. En la mayor parte de los paises se prevé algun tipo de barrera legal para
tener acceso al financiamiento publico. Estas refieren especificamente a
que los elegibles para el subsidio mencionado obtengan un porcentaje
minimo de votos y cuenten con representacion parlamentaria.
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e. En cuanto al desembolso del financiamiento publico no existe un patron
homogéneo, pues en algunos paises éste se realiza después de las
elecciones (reembolso), en otros en la etapa previa a las elecciones, y en
un tercer grupo de paises el desembolso se divide en un monto anterior y
otro posterior a los comicios.

f. La mayor parte de los paises establece prohibiciones a algun tipo de
contribucion privada, predominando las prohibiciones a donaciones de
gobiernos, instituciones o individuos extranjeros; a algun tipo de
contribucion no-individual y a las contribuciones anonimas.

g. En algunos de los paises se establecen limites al monto de las
contribuciones privadas.

h. En la mayoria de los paises se otorga a los partidos politicos acceso
gratuito a los medios de comunicacion estatales, privados o a ambos,
predominando el acceso gratuito a los medios de comunicacion del Estado
durante la vigencia de la campania electoral.

i. En casi todos los paises existe algun 6rgano encargado del control y la
fiscalizacion de los partidos, tarea que ha sido asignada en la mayoria de
los casos a los organismos electorales.

j- Finalmente, en la mayor parte de los paises se prevé un régimen de
sanciones dirigido a castigar la inobservancia de la legislacion sobre el
financiamiento de los partidos y las campafas electorales. Entre éstas
prevalecen, por un lado, las penas pecuniarias y, por el otro (aunque en
menor medida) las que conllevan la eliminacion del registro partidario o bien
reduccion o suspension de los fondos estatales para los partidos que han

violado la ley”.?

Valores subyacentes. Objetivos.

Hay una trilogia basica: Equidad, a fin de evitar que el monto de recursos
utilizados genere ventajas injustas a favor de algunos de los contendientes.
Fomento de la participacion,* para que la falta de dinero no sea un obstaculo
insalvable en el ejercicio de la actividad politica o que impida la difusion apropiada
del mensaje. Y transparencia a fin de aumentar la confianza publica y asegurar la
mayor legitimidad politica.

Se optod por el financiamiento publico parcial como una manera de disminuir la
incidencia de intereses particulares en la accion politica. Se parte de la base de
que el papel de los partidos es determinante en los sistemas democraticos a los
cuales suele concebirseles como asociaciones privadas que cumplen funciones
publicas o de interés general.

Como desarrollo de los mencionados valores, los regimenes de financiacion de la
politica buscan uno o varios de estos objetivos:

% En este y en otros apartes, se ha tomado en consideracion el documento no publicado Dinero y Politica en
América latina: una vision comparada. Daniel Zovatto. San José. Octubre 2002
* No hay prueba de que la utilizacion de fondos publicos haya aumentado la participacién de los electores.



Promover condiciones de igualdad politica.

Luchar contra la corrupcion.

Reducir los costos de las campafas. Establecer periodos mas breves de
duracion.

Preservar la integridad del sistema politico.

Fortalecer los partidos.

Brindar mayor y mas equilibrada informacién al publico sobre las
plataformas de los partidos y candidatos.

Propiciar un mejor uso del dinero gastado en la politica invirtiéndolo en
actividades mas productivas y no so6lo en el alimento fugaz de las
insaciables maquinarias electorales.

Fortalecer la legislacion y las instituciones, particularmente los organismos
de control.

Combatir la impunidad.

Desde la perspectiva del deber ser, podria formularse la quintaesencia de los
valores sobre los cuales hay alto grado de consenso, mediante una especie de
decalogo de la financiacion politica, en los siguientes términos:

Habra transparencia en los ingresos y gastos de las campafas y los
partidos. Las cuentas de los partidos seran publicas.

La ayuda estatal sera aplicada de manera que cree mayor equidad en la
contienda politica.

Se buscara evitar la influencia de grupos privilegiados sobre los gobiernos
elegidos. El triunfador no debe tomar posesién del gobierno como si fuera
un botin.

No habra aportes extranjeros.

No habra aportes an6nimos.

No habra aportes de fuentes vinculadas al crimen o a otras actividades
dudosas.

Las regulaciones trataran de impedir al maximo que se vulnere Ia libertad
de expresion politica.

Las regulaciones deben buscar que se requiera menos dinero y no mas
dinero en la contienda politica.

Habra organismos dedicados a aplicar estos preceptos.

Se castigara a los infractores.

Tendencias y opciones. Ventajas y desventajas.

Financiacioén publica privada o mixta?

Son ya pocos los que defienden la financiacion puramente privada. En la region,
con excepcion de Venezuela como se dijo, ningin Estado ha optado por un
esquema de financiacion exclusivamente privado. Hay financiacién mixta en todos
los demas, con una incidencia variable de los aportes privados. Aunque casi nadie



defiende una financiacion exclusivamente publica, dos paises merecen mencion
especial.

En Mexico, a consecuencia de modificaciones importantes en el sistema politico,
se ha ampliado la financiacion publica hasta cifras ubicadas alrededor del 90% de
la financiacion total. Algunos® piensan que se trata de un esfuerzo puntual dirigido
a buscar una mayor equidad.

Colombia discute en la actualidad una reforma constitucional para prohibir la
financiacion privada. Hay un ambiente al parecer favorable a este tipo de solucion.

Chile y Pert sélo cuentan con financiamiento publico indirecto y bastante reducido.

Hay que examinar si la propuesta de acoger un método de financiacién publica
integral y excluyente no solo no corrige los vicios que pretende solucionar, sino
que los agrava.

Quienes acuden a la financiacién ilegal no van a dejar de hacerlo simplemente
porque su conducta sea prohibida. En tales condiciones, es posible que la
financiacion enteramente estatal simplemente aumente el dinero gastado, en vez
de sustituirlo. La prohibicion puede acrecentar el monto del dinero no registrado
formalmente. Asimismo, algunos creen que este tipo de solucion tiende a
burocratizar los partidos y a desconectarlos de la sociedad. Es preciso también
tomar en consideracion los efectos fiscales de una decision de esta naturaleza. En
general, el financiamiento publico deberia basarse en un sistema que permita
modular su monto en relaciéon con variables econdémico-financieras como sucede
en Costa Rica.

Un regimen mixto (con un buen balance entre dineros publicos y privados) y con la
aplicacion de controles es seguramente el mejor camino.

Criterios para la distribucién de bienes publicos.

En los extremos tenemos a quienes creen que una distribucion verdaderamente
democratica debe servirse de un solo criterio: proporcionalidad respecto de los
resultados electorales. Al otro lado hay quienes arguyen que si uno de los valores
esenciales en esta arquitectura institucional es la equidad el tnico criterio es el de
la igualdad. Las tendencias mayoritarias van hacia una combinacién: una especie
de piso minimo igualitario y de alli en adelante, una aplicacion proporcional a los
votos o a los escarios obtenidos. Una subespecie se refiere a los matching funds:
entrega de fondos publicos en funcién de las donaciones privadas recibidas.

En todo caso, toda evaluacion de opciones debe tomar en cuenta que la
Financiacién no es un elemento aislado. Influye y a la vez se ve influido por el

® Molinar Horcasitas, Juan. Las elecciones federales de 1997 en México: Evaluacién del Sistema de Partidos
y la reforma electoral en materia de regulacién financiera. Internet www.trife.gob.mx



régimen de partidos y el sistema politico general, tomado en su integralidad, es
decir, tanto los elementos formales como los reales.

Limites a las donaciones individuales y a los gastos de campana?

Aqui también puede decirse que mayoritariamente se abre paso una respuesta
positiva al anterior interrogante, aunque en los Estados Unidos existe la idea de
que tales prohibiciones pueden violar la libertad de expresion.® No hay una
tendencia generalizada. Algunos paises establecen limitaciones, bien sea por
origen o por monto de los recursos. Colombia sélo tiene limites a la inversién
global en cada campafia. El Salvador, Guatemala, Panama, Pert y Uruguay
carecen de limites.

Rendicién de Cuentas.

Este es uno de los elementos clave.”La tendencia generalizada es que los partidos
deben rendir cuentas. También los candidatos en Brasil, Colombia, Paraguay y
Venezuela. También en algunos, se debe identificar al donante. Las cuentas son
publicas en Argentina, Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, México, Nicaragua y
Peru.

Barreras para el acceso al financiamiento?

Como es natural, paises como Peru y Chile que sélo poseen una débil financiacién
publica (indirecta), carecen de barreras legales. Tampoco la tienen El Salvador,
Honduras y Paraguay. Venezuela esta por fuera dado que no tiene financiacion
publica. En los demas, existen ciertos requisitos o barreras, generalmente
calculados sobre un porcentaje de las votaciones.

Organos de Control.

Salvo Uruguay, hay é6rganos de control en todos los paises latinoamericanos.
Existen generalizadamente 6rganos especializados (Consejos Electorales, etc.).
En algunos casos hay jueces especializados. En otros, se combina la accién de
éstos con la de otros cuerpos estatales, tales como las contralorias generales.

Quién recibe los aportes?
Dependiendo de la dispersion del régimen de partidos, algunos paises permiten

que tanto los partidos, como los candidatos y organizaciones de apoyo reciban
aportes. Esto dificulta la tarea de control.

® Para Herbert Alexander “Encontrar la forma de proteger la integridad del proceso electoral y al mismo tiempo
respetar el derecho a la libre expresion, es el problema fundamental que deben encarar quienes quieren
reformar el financiamiento de las campaiias electorales (USIA. Temas de Democracia, Publicaciones
Electronicas de USIS, Vol .1, No. 13, septiembre de 1996. Pagina. 1).

” Habra estudio separado de este tema durante el Seminario



6. Grado de consenso. Una matriz dinamica.

Existe consenso entre los partidos acerca de la necesidad de contar con
mecanismos legales para garantizar la transparencia sobre el origen, manejo y
aplicacion de los recursos financieros? Un obstaculo es el del doble lenguaje
utilizado. En general, las ctpulas de los partidos, sujetas por definicién a un mayor
escrutinio ciudadano y de los medios de comunicacién, aparecen mas inclinadas a
aceptar diversos mecanismos. Los politicos de base, en cambio, son reticentes a
los distintos avances, cuando no violan francamente las normas. Mirando otro
aspecto de la cuestion, podria hacerse una especie de tabla de variables, que
muestre la actitud dinamica de cada partido en funcién de sus caracteristicas y la
respuesta esperada en cada caso. Un esquema preliminar podria formularse asi:

a. mayor crisis (esto es, a mayor vulnerabilidad de los Partidos), mayor deseo
de aumentar la financiacién publica.

b. mayor disgregacion de los partidos, mayor énfasis en que la financiacion
vaya a los candidatos.

c. mayor tamano del partido, mayor interés en adoptar mecanismos de
distribucion con alta incidencia del volumen electoral. A menor tamafio,
mayor defensa de mecanismos neutrales.

d. mientras mas nuevo y menos votado el partido, mayor interés en la
distribucion anticipada.

e. mas clientelismo, menos aceptacion de mecanismos de control.

f. mientras mayor sea el peso de la opinién en la votacién obtenida por un
partido, menos resistencia a organismos de control independientes.

g. mientras mas cerrada y protegida esté la economia, mayor tendencia de los
grupos econémicos a incidir de manera determinante en la financiacion de
la contienda electoral. &

h. mayor arraigo y tradicién de un partido, mayor resistencia a la prohibicién
de las donaciones de personas juridicas.

Los postulados anteriores deberan ser sometidos a un mayor escrutinio emplnco
Se sugiere emprender investigaciones en relacién con estos puntos.

Un buen sistema de financiacion: el mejor negocio.

La credibilidad de los operadores de la politica, y el sistema democratico
representativo, atravnesan por una crisis de confianza. Esto es particularmente
cierto en Latinoamérica.® No hay mejor negocio para todos, pero principalmente
para aquéllos, que mejorar el grado de legitimidad y confianza en las instituciones.
Poner en marcha un sistema equitativo y transparente de financiacion es una
buena manera de comenzar a lograr ese objetivo.

® Sobre este tema, Fernando Carrillo (internet, Google, pg. 4)
Ver Democracias in Development, Payne, Zovatto, Carrillo, Allamand, IDB, 2002, particularmente el Capitulo
2, Gauging Public Support for Democracy.





