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Prologo

En el transcurso de mi carrera, he sido testigo de los efectos negativos del
dinero en la politica y en la gobernanza. Cada vez existen mds pruebas de que
la corrupcién y las donaciones no reguladas ejercen una influencia indebida
en la politica y comprometen la integridad de las elecciones. En algunos
paises, el dinero procedente del crimen organizado se ha infiltrado en la
politica y ha obtenido el control de los funcionarios electos y las instituciones
publicas. Estas amenazas a las politicas democrdticas pueden explicar por qué
tanta gente en el mundo estd perdiendo la confianza en los politicos y en
los procesos democrdticos. Por ejemplo, estudios recientes han demostrado
que mds de dos tercios de los estadounidenses tienen menos confianza en el
gobierno a causa de la influencia de los grandes donantes'.

La Comisién Global sobre Elecciones, Democracia y Seguridad? ha definido
la necesidad de regular el financiamiento politico sin control, confidencial
y opaco como uno de los grandes retos para la integridad de las elecciones
tanto en las democracias emergentes como en las consolidadas. La Comisién
Global afirma que un financiamiento politico mal regulado puede reducir la
igualdad politica, brindar oportunidades al crimen organizado para comprar
influencia politica y afectar la confianza de la poblacién en las elecciones. En
efecto, la falta de regulacion del financiamiento politico amenaza con socavar
la democracia y arrebatarle sus fortalezas caracteristicas.

Todos los ciudadanos del mundo desean que los partidos politicos y los
gobiernos representen sus opiniones y respondan a sus necesidades. Sin
embargo, con demasiada frecuencia los partidos representan sobre todo
los intereses de los donantes que los han financiado en gran medida. Si las
grandes empresas y las personas ricas pueden comprar una mayor influencia
mediante grandes donaciones a la campafa, es posible que los ciudadanos
pierdan la confianza en el proceso politico o se vean marginados con respecto
a él. Esto se ve agravado por la falta de participacion ciudadana en los partidos
politicos, lo cual refuerza el alejamiento de la gente con respecto a la politica.

Aunque el financiamiento de las campafas electorales y los partidos politicos
desempefa un papel importante en el funcionamiento de la democracia, la
existencia de dinero no regulado en la politica conlleva la desigualdad del

El Centro Brennan para la Justicia lo menciona en el informe de la Comisién Global sobre
Elecciones, Democracia y Seguridad (2012, p. 34).

La Comisién Global sobre Elecciones, Democracia y Seguridad se creé a partir de una iniciativa
conjunta de la Fundacién Kofi Annan y el Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia
Electoral IDEA Internacional). El informe de 2012 de la Comisién, Profundizando la democracia:
Una estrategia para mejorar la integridad electoral en el mundo, se puede descargar en http://www.
idea.int/publications/deepening-democracy/?ul=es
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campo de juego politico. El aumento explosivo de los gastos de las campanas
alimenta la percepcién de que la riqueza compra influencia politica y amenaza
la igualdad politica. El uso abusivo de los recursos estatales por parte del
partido gobernante con el objetivo de situarse en una posicién ventajosa es un
problema permanente en muchos paises. Esta ausencia de un campo de juego
equitativo impide la participacién y la representacién igualitaria de todos los
ciudadanos en los procesos politicos democréticos.

En los dltimos anos hemos observado una mayor penetracién del crimen
organizado transnacional y de los fondos ilicitos en la politica. En América
Latina, Africa Occidental y otros muchos lugares del mundo, el financiamiento
electoral opaco y la falta de transparencia y control ofrecen oportunidades
para que el crimen organizado influya en los funcionarios electos mediante el
financiamiento de sus campafas. Este hecho no solo quebranta la democracia,
la buena gobernanza y el Estado de derecho, sino que tiene consecuencias
negativas en el desarrollo econémico y la reduccién de la pobreza.

Es evidente que existe una necesidad urgente de controlar mejor el
financiamiento politico. Los gobiernos deben regular de manera eficaz las
donaciones y los gastos en materia de politica. Para ello se necesitardn una
total transparencia y la divulgacién de las donaciones, con la imposicion de
sanciones en caso de incumplimiento. De igual modo, la supervisién y el
cumplimiento de las regulaciones son fundamentales.

Esta nueva publicacién de IDEA Internacional sobre financiamiento politico
en el mundo es una contribucién oportuna y muy necesaria para el 4mbito
del apoyo a la democracia. Se basa en el trabajo previo de IDEA Internacional
y proporciona una mejor comprensién del estado actual de la regulacion
del financiamiento politico. Asimismo, ofrece recomendaciones sobre las
reformas necesarias para distintas partes interesadas y facilita propuestas
concretas para la investigacién futura. Mediante la difusién de pricticas
mundiales en el dmbito de financiamiento politico, el presente manual es
un paso importante para salvaguardar la integridad de las elecciones y de las
politicas democrdticas.

Kofi A. Annan

Presidente de la Comision Global sobre
Elecciones, Democracia y Seguridad



Prefacio

La democracia es un sistema en el que el gobierno estd controlado por el pueblo,
y en el que todas las personas se consideran iguales para el ejercicio de dicho
control. Sin embargo, un acceso desigual al financiamiento politico contribuye al
desequilibrio del campo de juego politico. El répido crecimiento del gasto de las
campanas en muchos paises ha exacerbado este problema. Las grandes cantidades
de dinero que se mueven en algunas campafias electorales hacen imposible que
quienes no dispongan de fondos privados considerables puedan competir al mismo
nivel que quienes sf cuentan con ellos.

No cabe duda de que los partidos politicos necesitan tener acceso a fondos para
poder desempefiar su papel en el proceso politico. Al mismo tiempo, la funcién
del dinero en la politica se puede considerar como la mayor amenaza actual a la
democracia en el mundo. Esta amenaza es evidente en todos los continentes; desde
las donaciones a las campafas por parte de grandes empresas en los Estados Unidos
o la fileracién del dinero de la droga en la politica en América Latina, hasta los
escandalos de corrupcién en toda Asia y Europa. Las pruebas demuestran que
una gran parte del electorado en todo el mundo tiene la percepcién de que los
politicos estdn mds preocupados por el dinero que por representar los intereses de
los ciudadanos.

IDEA Internacional, reconociendo los numerosos retos que plantea el dinero en la
politicay la brecha en los conocimientos comparativos, se ha centrado en este asunto
durante mds de una década y ha trabajado en una amplia variedad de actividades,
como la estimulacién de debates nacionales sobre reformas legales, el desarrollo
de la capacidad institucional o la creacién de conocimiento comparativo a escala
mundial. Este manual se ha elaborado a partir del manual Funding of Political
Parties and Election Campaigns [El financiamiento de los partidos politicos y las
campanas electorales] publicado por IDEA Internacional en 2003, y es tnico en su
alcance mundial. Su objetivo al ofrecer un panorama general del financiamiento
politico en el mundo es promover el debate y estimular las medidas para mejorar el
papel del dinero en la politica.

Existen innumerables problemas relacionados con el dinero en la politica:
escandalos financieros, abuso de los fondos publicos, traspaso de dinero ilicito de
los cérteles de la droga a los partidos y canalizacién de enormes sumas de dinero de
las empresas privadas a los partidos a fin de obtener favores.

Las candidatas sufren especialmente la falta de acceso al financiamiento de
campanas de forma desproporcionada. En muchos paises, la asignacion injusta de
los fondos publicos distorsiona el campo de juego a favor de los partidos en el
poder. Este abuso de los recursos del Estado es problemdtico sobre todo en los
paises de la antigua Unién Soviética y en Africa.

Con frecuencia, el dinero en la politica se mueve a puertas cerradas e implica practicas
oscuras. El importe y el origen exactos de las donaciones a los candidatos o a los
partidos politicos a menudo se desconocen. Esto crea un sistema abierto a posibles
abusos por parte de grandes empresas o del crimen organizado, en el que se aporta



dinero a cambio de influencia. Se han registrado donaciones hechas como inversién
por intereses empresariales en casi todas las regiones, incluidas las democracias
mds antiguas de América del Norte y Europa. La introduccién de fondos ilicitos
en la politica amenaza especialmente a la democracia y a sus instituciones en todos
los continentes. Esto ocurre sobre todo en el corredor latinoamericano del trafico
de drogas que abarca desde la regién andina hasta México, donde el dinero del
narcotrafico se ha infiltrado en las elecciones y en la vida politica.

En todas las regiones del mundo se observa una tendencia preocupante: el
dinero en la politica ahoga las voces de los ciudadanos comunes. Para que una
democracia sea saludable debe girar ante todo en torno a los ciudadanos; y para
que sea sostenible, ha de contar con partidos politicos transparentes, responsables e
inclusivos que puedan canalizar las reivindicaciones de la poblacién y representarla
verdaderamente.

Los intentos de hacer frente a estos retos a través de leyes y normativas sobre
financiamiento politico a menudo se ven mermados por una falta de voluntad o
capacidad politica, asi como por medidas mal disefiadas y aplicadas.

El presente manual aborda este y otros problemas relacionados con el dinero en la
politica mediante el andlisis de la regulacién del financiamiento politico en el mundo
y ofreciendo orientaciones sobre reformas. Los capitulos se dividen por regiones; en
cada uno se evalta el estado actual de la regulacién y los retos y se proporciona una
seric de recomendaciones para corregir las deficiencias detectadas. Este enfoque
geografico tiene la ventaja de mostrar las tendencias y pautas regionales, asi como
de ofrecer informacién sobre lo que ha funcionado en distintos contextos y lo que
no. Un capitulo adicional se centra en el género para reflejar la realidad de que las
mujeres siguen estando muy infrarrepresentadas en la politica mundial, al tiempo
que la creciente influencia del dinero en la politica perpetta esta desigualdad.
Si bien el contexto es un componente fundamental de cualquier debate sobre
financiamiento politico, se definen algunas recomendaciones y mensajes generales.

La base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional®, que se revis6
y actualizé sustancialmente en 2012, ha supuesto un fundamento importante para
el presente trabajo. Esperamos que esta base de datos —que se ha convertido en la
fuente mds importante y exhaustiva sobre regulacién del financiamiento politico
en el mundo—, asi como el presente manual, proporcionen herramientas dtiles
a los actores y las partes interesadas que se encuentren en posicién de emprender
reformas que aborden los numerosos retos relacionados con el dinero en la politica.

Yves Leterme
Secretario General de IDEA Internacional

3 Véase http://www.idea.int/es/political-finance
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Introduccion

Uno de los puntos coyunturales para la construccién y preservacién de todo
modelo democridtico, es el mayor o menor reforzamiento del sistema dispuesto
para la regulacién al financiamiento en materia politica.

Resguardar la pulcritud de los mecanismos de acceso a financiamiento, tanto
para los procesos comiciales como para la actividad ordinaria de los partidos
politicos es un tema sumamente sensible, cuando la aspiracién es erigir un
contexto genuinamente democrdtico, en el cual el sufragio se ejerza de manera
libre, auténtica y plena, esto es, sin el influjo del poder econémico.

Todo desbalance en la provisién de recursos econdmicos hacia una alternativa
politica, puede representar materialmente, la posibilidad de que se coaccione o
influya el 4nimo de los votantes.

De conformidad con el marco constitucional en materia electoral en México,
los partidos politicos deben contar de manera equitativa con los elementos
necesarios para llevar a cabo sus actividades, garantizando esencialmente el
principio de preeminencia de los recursos publicos respecto de los de origen
privado.

Son tres los dmbitos de la vida partidista que enmarcan el contexto de
regulacion: a) el sostenimiento de sus actividades ordinarias permanentes, b)
las actividades tendientes a la obtencién del voto durante los procesos electorales
y ©) las de cardcter especifico.

Asi, el entorno legal en el Estado mexicano se ocupa tanto de los procesos
internos de seleccién de candidatos como de las campanas electorales y tutela
de forma integral a todas las aportaciones de los militantes y sus simpatizantes.

La reforma constitucional que se publicé en el Diario Oficial de la Federacién,
el 10 de febrero de 2014 delega hoy al legislador la posibilidad de establecer
el procedimiento para la liquidacién de las obligaciones de los partidos que
pierdan su registro, estableciendo que en su caso, pueden ser adjudicados, o
mds bien, reincorporados a la Federacién; disposicién normativa que parte de
la premisa de que el resguardo de los recursos publicos debe trascender mds
alld de la pervivencia de un partido politico que ha demostrado su falta de
representatividad en el contexto de las elecciones.

El mérito que puede tener un sistema normativo cuando disefia un mecanismo
para abatir una problemdtica repetida en varios procesos electorales anteriores,
es precisamente aprender del pasado y delinear las estructuras y procedimientos
necesarios para generar la suficiencia necesaria para superar los déficits que ha
advertido en el sistema electoral.

La incesante afrenta que se da al modelo de financiamiento valido de los
institutos politicos, ha generado la necesidad de implementar instrumentos de
control inmediato, como es por ejemplo, el sistema de contabilidad en linea,
aprovechando las capacidades que ofrecen los insumos electrénicos.
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Un sistema que no pudiera adaptarse a la recurrencia con que se violan las
normas de financiamiento estaria condenado al fracaso.

La opacidad en el financiamiento, sin duda, se torna un terreno fértil para que
se desarrollen otras desviaciones, como puede ser incluso, el influjo del crimen
organizado en las elecciones.

La presente publicacién de IDEA Internacional —Instituto Internacional
para la Democracia y la Asistencia Electoral— explora diversos sistemas de
control del financiamiento politico en el orbe. La mirada que da a los esquemas
regulados en 180 paises revela una amplia profundidad y acuciosidad que busca
abrevar de esa perspectiva internacional, para deshilvanar cudles son los rasgos
esenciales de un orden financiero justo en materia politica.

Los temas que se formulan en la obra comentada, bordan desde diversos
dngulos, algunos rasgos sintomdticos de todo esquema de financiamiento
publico que no ha logrado la consolidacién de sus fines: abuso de recursos
estatales, corrupcién, clientelismo, compra de votos, ausencia de un esquema
de transparencia eficaz, supeditacién a recursos econdémicos provenientes
del extranjero, indebida recaudacién de dinero a la ciudadania, delincuencia
organizada, entre otros.

El ejercicio jurisdiccional que despliegan los tribunales constitucionales en
México y en todas las naciones participantes, no puede prescindir de considerar
un trabajo pormenorizado como el que hoy se presenta, puesto que en él se
analizan, bajo un enfoque global, los mecanismos y lineas de accién concebidos
en el mundo para alcanzar la proteccién efectiva del derecho a elegir o ser
elegido, variables indispensables que conforman una nocién minima de justicia
electoral, a partir del valor instrumental que implica el financiamiento publico.

Ademds, es de considerar que en nuestro pais, los cauces de acceso a los
cargos publicos en México, han sido objeto de ensanchamiento a través de la
inclusién de candidaturas independientes, que a partir de agosto de dos mil
doce, complementan un sistema que ha dejado atrds al tradicional esquema
que se fincaba exclusivamente en participacién a través de partidos politicos.
Su implementacién enfrenta sin duda nuevos retos.

Es por ello, que una introspeccién a la forma como debe darse el financiamiento
politico no puede desatender esas diversas modalidades de participacién
electoral, que en la actualiad también deben ser objeto de proteccidn.

Un financiamiento politico que se desarrolle a través de un modelo normativo
eficaz, es sin duda, un elemento que genera un 4nimo de confianza en la
ciudadanfia, aspecto saludable de las democracias que tienen como expectativa
basica reducir la brecha existente entre las instituciones y la sociedad.

Magistrado Constancio Carrasco Daza

Presidente del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién
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Introduccion al financiamiento
politico

Magnus Ohman

¢Por qué es importante el financiamiento politico?

En las tltimas décadas se ha observado una transformacién de la retérica
politica en todo el mundo. Solo una minoria de regimenes se adhiere a una
ideologia de gobernanza que no sea la democracia. Las elecciones periddicas
entre distintos partidos y movimientos politicos se han convertido en el modo
principal de elegir a los gobiernos. En este proceso, los partidos politicos y
sus candidatos necesitan acceder al dinero para llegar al electorado y explicar
sus objetivos y politicas, asi como para recibir comentarios de la gente sobre
sus planteamientos. Las campafas electorales dindmicas pueden implicar a
los ciudadanos en el proceso electoral, y los partidos politicos activos pueden
involucrar a la gente en el didlogo democritico entre elecciones. Por ello,
el financiamiento politico desempefia un papel positivo en la democracia:
favorece el fortalecimiento de los partidos politicos y los candidatos y ofrece
la oportunidad de competir en condiciones mds equitativas. De hecho, un
acceso suficiente al financiamiento, ofrecido sin condiciones, es fundamental
para el dinamismo general de un sistema democrético y electoral, lo cual
resulta dtil para que los ciudadanos crean (y confien) en la politica y en sus
representantes'.

Por desgracia, debajo de la superficie los sistemas politicos a menudo funcionan
de manera muy diferente a los ideales de inclusién y juego limpio en los que
se basa el proceso democrdtico. En casos extremos, las elecciones se pueden
convertir en una mera farsa que no ofrezca una opcién real al electorado.
Estas situaciones extremas pueden ser consecuencia de muchos factores,
como la posicién dominante de la élite, el fraude electoral y la amenaza (o
el uso) de la violencia, entre otras causas. La influencia del dinero es uno de
los motivos principales que impiden que en muchos paises el proceso politico
se rija por ideales democrdticos. Si bien se necesita dinero para las politicas
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democrdticas, también puede emplearse como una herramienta con la que
influir indebidamente en el proceso politico comprando votos o afectando
en las decisiones politicas. Por ejemplo, algunos grupos de interés pueden
comprar su acceso a los pasillos del poder o simplemente sobornar a los
responsables en la toma de decisiones. Los grupos criminales y los interesados
extranjeros utilizan el dinero para manipular la politica a su favor, mientras
que los partidos en el gobierno emplean los recursos estatales para conservar
el poder en sus manos.

Los flujos de dinero por el dmbito politico pueden amenazar valores
democrdticos clave. Los politicos se vuelven menos receptivos y responsables
ante los votantes cuando estdn demasiado vinculados a los financistas, y la
igualdad en la competencia politica se desvirtta si el acceso a los fondos se
convierte en un factor determinante. El deseo de varios actores de ocultar
el modo en que recaudan y gastan dinero en actividades politicas puede
dafiar gravemente la transparencia del proceso politico. En todo el mundo
estd aumentando la concienciacién de que organizar unas elecciones bien
administradas no fomenta la democracia si el resultado estd determinado por
los billetes en lugar de por las papeletas.

Resulta fundamental que el financiamiento de los partidos y los candidatos
sea abierto y transparente para luchar contra la corrupcién y obtener y
conservar la confianza de los ciudadanos en la politica. Entre otras cuestiones,
la transparencia ayuda a equilibrar la balanza mediante la exposicién y el
castigo de la influencia indebida sobre los politicos, acttia como proteccién
ante la infiltracién de dinero ilicito en la politica y alienta a los partidos y a
los candidatos a que respeten las normas. La falta de transparencia en el papel
que ejerce el dinero en la politica se ha reconocido internacionalmente a través
de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién (UNCAC,
por sus siglas en inglés), que afirma que los paises deberfan “considerar la
posibilidad de adoptar medidas legislativas y administrativas apropiadas [...]
para aumentar la transparencia respecto del financiamiento de candidaturas a

cargos publicos electivos y, segtin proceda, de los partidos politicos™.

En términos generales, financiamiento politico hace referencia a todo el
dinero existente en el proceso politico. Aunque muchas 4dreas interconectadas
estén relacionadas con el dinero en la politica, el presente manual no
pretende cubrirlas todas. Esta publicacién hace hincapié en los asuntos mds
estrechamente relacionados con el proceso de la democracia electoral. Por
tanto, definimos financiamiento politico como el financiamiento (legal e
ilegal) de las actividades en curso de los partidos politicos y de las campanas
electorales (en concreto, las campafas de candidatos y partidos politicos,
aunque también de terceros).

Hoy en dfa, el financiamiento politico plantea muchos desafios en todo el
mundo. En un intento de hacer frente a estos retos, actualmente todos los
paises cuentan al menos con alguna regulacién relativa al financiamiento
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politico. Sin embargo, en muchas ocasiones, el cumplimiento eficaz de esta
regulacién ha resultado ser un gran desafio. Muchos problemas —como
la penetracién de fondos ilicitos y de redes criminales en la politica, los
elevados costos de la politica electoral o la influencia indebida de los intereses
empresariales— se ven agravados por normativas mal disefiadas y que no
se aplican adecuadamente. Asimismo, el comportamiento interno de los
partidos politicos con respecto al dinero es clave para abordar los numerosos
desafios. La falta de apoyo financiero a las bases desde el partido, el abuso
de los recursos estatales, la ausencia de voluntad politica para llevar a cabo
los cambios necesarios y el disefio de las normativas sobre financiamiento
politico estdn estrechamente relacionados con el comportamiento interno del
partido en términos financieros. Un andlisis de la relacién entre género y
financiamiento politico desvela otros desafios, incluido el acceso desigual de
las mujeres a los fondos.

Regulacion del financiamiento politico

Se han realizado varios intentos por todo el mundo de gestionar el
financiamiento politico, con diferentes grados de éxito. Si bien algunos
paises han tratado de resolver el problema de cémo controlar el dinero
en la politica durante siglos, en la mayorfa de ellos los legisladores solo le
han prestado atencién durante las tltimas décadas. La base de datos sobre
financiamiento politico de IDEA Internacional muestra que todos y cada
uno de los 180 paises que la componen cuentan al menos con algin tipo de
regulacion sobre el dinero en la politica®, como la prohibicién de los donativos
procedentes de fuentes concretas, la limitacién del gasto o disposiciones sobre
el financiamiento publico. En la actualidad, este tipo de normativas forma
parte integrante de las transiciones politicas: apenas seis meses después de
haber declarado su independencia, Suddn del Sur aprobé una ley de Partidos
Politicos con distintas disposiciones en materia de financiamiento politico, y
el Consejo Nacional de Transicién libio aprobd nuevas leyes en este dmbito
en menos de cinco meses desde el derrocamiento del régimen de Gaddafi®.

El objetivo de estas regulaciones es evitar ciertos tipos de conductas y favorecer
la transparencia acerca de cémo se recauda y se gasta el dinero. También
se necesitan leyes que aseguren el cumplimiento eficaz de las normas y que
sancionen a quienes las infrinjan. Ningtn conjunto de reglas funcionard del
mismo modo en dos paises o regiones diferentes; este problema se debatird en
profundidad a lo largo de los distintos capitulos regionales de este manual.

La base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional
ofrece acceso gratuito a datos de 180 paises y mds de 7.000 respuestas
sobre la naturaleza de sus regulaciones. A modo de introduccién, en la
Tabla 1.1 se muestra que el nivel de regulacién del financiamiento politico
varfa considerablemente entre las distintas regiones que se mencionan en el
presente manual. En la tabla se presenta una clasificacion (a grandes rasgos) a
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partir del porcentaje de regulaciones en la base de datos sobre financiamiento
politico que se emplean en cada pais. Un nivel alto de regulacién no supone
necesariamente que las normas sean mds estrictas que en un pais con un nivel
de regulacién mds bajo, aunque los capitulos regionales de la presente obra
confirman las impresiones generales de esta tabla.

Tabla 1.1. Niveles de regulacién del financiamiento politico por pais,
por region

Central y
Sudoriental
Europa
Occidental
anglofonos

w

&
[
(=%
[}

=
o
o

regulacion en

Asia Central,
Europa Oriental,

Bajo 22% 1% 55% 0% 38% 17% 22%
Medio 53% 28% 5% 28% 33% 33% 38%
Alto 24% 61% 40% 72% 29% 50% 40%

Nota: Los porcentajes hacen referencia a la proporcion de respuestas positivas en una region a las 26
preguntas de respuesta si/no en la base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional.

Un nivel alto de regulacién no implica necesariamente que la funcién del
dinero en la politica sea mds transparente ni que los competidores ricos tengan
menos ventajas. De hecho, y tal como se explica en el capitulo siguiente, un
nivel alto de regulacién no tiene por qué ser deseable en todas las situaciones,
ya que depende del contexto sociopolitico y de los objetivos de la regulacién
en cada pais concreto. Cabe senalar que existe una variacién considerable a
nivel de regulacién del financiamiento politico que los paises de diferentes
regiones han considerado como el mds adecuado.

Cumplimiento de la ley

Las normas oficiales no pueden tener un efecto significativo por si solas; es
necesario el trabajo intenso de numerosas partes interesadas para gestionar la
funcién del dinero en la politica. Los encargados de introducir reformas deben
hacer hincapié en cémo aplicar las regulaciones en materia de financiamiento
politico de manera eficaz.

Tras el aumento de las regulaciones del financiamiento politico en todo
el mundo, el problema de muchos paises es averiguar si estas normas se
cumplen y de qué manera. La institucién que se suele encargar de velar por
el cumplimiento de las leyes es el organismo de administracién electoral
del pais, aunque también es habitual que lo haga otro organismo, como
un ministerio gubernamental o instituciones de auditorfa especificas. Las
experiencias internacionales no indican que ninguno de estos tipos de
instituciones sea necesariamente mejor que otro. Sin embargo, el modo en
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que se organiza la institucién y su relacién con las partes interesadas puede ser
de gran importancia, tal como se describe en la seccién “Cumplimiento de las
regulaciones del financiamiento politico” del capitulo siguiente.

Como se muestra en los capitulos regionales de este manual, frecuentemente
los partidos politicos y los candidatos infringen las regulaciones con total
impunidad, y en algunos casos las sanciones por violacién de las regulaciones
del financiamiento politico se emplean como una herramienta con la que
castigar a quienes se oponen al régimen en el poder.

Esto no quiere decir que el objetivo de la supervision eficaz del financiamiento
politico sea la imposicién de sanciones. Siempre que sea posible, es preferible
que los organismos encargados de la supervisién y el cumplimiento de la ley
recalquen el compromiso positivo con las partes interesadas a fin de alentarles
a que respeten las normas y aumenten la transparencia sobre la procedencia
de sus ingresos y el modo en que los emplean.

Sin embargo, si no se castigan las violaciones flagrantes, la confianza de la
ciudadania en el sistema de supervisién se verd debilitada y los competidores
politicos estardn menos dispuestos a respetar las regulaciones. La cuestién
del control del cumplimiento es fundamental y se detalla mds adelante en los
capitulos regionales.

Comportamiento interno de los partidos en materia
financiera

Incluso aunque se combinen las normativas oficiales adecuadas con
mecanismos solidos de control del cumplimiento de la ley, resulta poco
probable que se observe un financiamiento politico transparente a menos
que haya actores politicos clave dispuestos a colaborar; de hecho, ninguna
democracia puede sobrevivir si las partes principales no se comprometen a
cumplir la ley (tanto el espiritu como la letra).

La gestién interna por parte de los partidos politicos del modo en que acceden
al dinero y lo utilizan constituye los cimientos sobre los que se construye el
resto del financiamiento politico.

Dado que, por lo general, son los representantes electos de los partidos quienes
disefian y aprueban las nuevas leyes en dltima instancia, el modo en que los
partidos y las campafas electorales administran los fondos marca la pauta de
cémo participan los ciudadanos en las elecciones y en la politica, y de cémo
se disefian y aplican las leyes y regulaciones del financiamiento politico. El
comportamiento de los partidos también afecta al acceso de las mujeres a los
fondos y a la capacidad de hacer campana en igualdad con sus homdlogos
varones. En resumen, un financiamiento de los partidos responsable y bien
organizado constituye la piedra angular del debate sobre financiamiento
politico.
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Con frecuencia, los ingresos de los partidos politicos proceden de donaciones,
financiamiento publico y cuotas de afiliacién®. Por lo general, cada una de
estas tres categorfas representa una magnitud diferente y, por ello, exige un
enfoque de recaudacién de fondos, controles internos y requisitos en materia
de presentacién de informes también distintos. Por ejemplo, la captacién de
donaciones privadas requiere la combinacién de capacidades de recaudacién
de fondos, mientras que las contribuciones a través de cuotas de afiliacién
estdn mds vinculadas a la creacion de una organizacién de base amplia en la
que estén dispuestos a participar los ciudadanos; el financiamiento publico,
por el contrario, no exige la recaudacién de fondos. Se necesitan distintos
enfoques para controlar cada uno de estos tipos de recaudacién de fondos.
Normalmente, el financiamiento publico se puede supervisar con facilidad, ya
que suele llegar mediante pagos globales procedentes del Estado. En cuanto a
las contribuciones de cuotas de afiliacién, resulta necesario controlar el riesgo
de que se extravie el dinero en lugar de que acabe en las arcas del partido.
No obstante, el mayor desafio respecto a las donaciones de cuantia mediana
y grande lo plantea el control interno. Ademds del riesgo de que los fondos
se roben directamente, los miembros de los partidos pueden verse tentados
a no presentar tales donaciones a los tesoreros de los partidos con el fin de
emplearlas para llevar a cabo sus propias campanas politicas, o de ocultar
donaciones prohibidas.

La manera en que los partidos politicos gestionan sus finanzas internas
depende tanto de su capacidad como de su voluntad politica. A menudo,
sobre todo en las democracias jévenes, los partidos tienen problemas para
establecer un marco de control transparente y adecuado para los ingresos y los
gastos debido a la falta de capacidad de gestién financiera. La diversificacién
en la captacién de fondos y una contabilidad sélida exigen organizaciones
profesionales con personal capacitado (y a menudo costoso) y redes de apoyo
establecidas. Es fundamental que existan controles y equilibrios internos que
incluyan la rendicién de cuentas periddica de los miembros del partido en
materia financiera a fin de conservar la credibilidad que todos los partidos
necesitan. Sin embargo, en realidad, los partidos politicos suelen ser
organizaciones con escasez de fondos y de personal que se basan en el apoyo
voluntario y el entusiasmo politico en lugar de en mecanismos organizativos
bien engrasados. Los partidos también pueden estar divididos en facciones,
y el panorama puede complicarse ain mds si sus fondos estdn controlados
por muchos actores internos o si los lideres del partido contribuyen
considerablemente con sus propios fondos privados. Los lideres de los partidos
incluso podrian obstruir un financiamiento transparente si consideran que
dicha transparencia puede suponer una amenaza a su control o influencia.

Asimismo, y lo que suele ser mds importante, los partidos cruzan la linea de
la integridad politica con demasiada frecuencia por oportunismo politico o
incluso por temor a represalias criminales. Los financistas principales o las
redes criminales pueden tentar o amenazar a los lideres de los partidos que
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deseen ganar las elecciones. Para soportar tales presiones en circunstancias de
gran competencia politica se necesita integridad y coraje.

Estos desafios omnipresentes, asi como la dificultad de combatirlos, a menudo
han convertido a los partidos politicos en el eslabén mds débil del debate
sobre cémo controlar el dinero en la politica. Elaborar leyes més estrictas
no suele ser suficiente, aunque solo sea porque se necesita el apoyo de los
propios partidos politicos para aprobarlas. Por lo tanto, al debatir acerca del
fortalecimiento de las estructuras de financiamiento politico no se debe pasar
por alto la capacidad y la voluntad de los partidos politicos de mejorar su
control interno de las finanzas.

Sobre el manual

Diez afios después de la publicacién del primer manual sobre financiamiento
politico de IDEA Internacional, en el presente libro se analizan los marcos de
financiamiento politico presentes en el mundo en la actualidad con el fin de
determinar si han mejorado, cudles son sus puntos fuertes y débiles, segin la
region, y qué ensefanzas se pueden extraer a fin de subsanar las deficiencias.
En lo que respecta a las regulaciones oficiales, los distintos capitulos se apoyan
fundamentalmente en la base de datos sobre financiamiento politico de IDEA
Internacional, de donde se obtiene la informacién a menos que se cite otra
fuente al mencionarlas. En el manual también se comparan las normas oficiales
de los paises (tal y como se muestran en la base de datos sobre financiamiento
politico de IDEA Internacional) con la realidad sobre el terreno: ;cumplen
su funcién? Y en caso de que no sea asi, ;por qué? De igual modo, se presta
atencién al efecto que tienen las deficiencias del financiamiento politico en los
partidos, los candidatos y el panorama democrético general.

A pesar de su valor intrinseco como visién general del financiamiento politico,
la presente publicacién estd destinada especialmente a los responsables de
la formulacién de politicas, los érganos encargados del cumplimiento de
la ley, los partidos politicos, los grupos de la sociedad civil y los medios
de comunicacién interesados en cuestiones de financiamiento politico.
El propdsito es que estas partes interesadas sean capaces de aprovechar el
contenido del manual para comprender mejor el financiamiento politico en
la medida en que estd relacionado con ellas, asi como ofrecetles propuestas
de reforma. A su vez, el objetivo general es que esto contribuya a mejorar la
competencia politica y el proceso democrdtico. Cada capitulo estd escrito por
un autor diferente; el libro refleja sus opiniones.

En el Capitulo 2 se abordan distintos tipos de regulaciones del financiamiento
politico y se ofrecen informacién y consejos pricticos a quienes deseen
reformar el financiamiento politico en un pais concreto. Los Capitulos 3 a 7
son estudios regionales del financiamiento politico, donde se examinan tanto
el marco regulador como la realidad politica de Africa; Asia; América Latina;
Asia Central y Europa Oriental, Central y Sudoriental; y Europa del Norte,
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Occidental y Meridional. En el Capitulo 8 se presenta un enfoque ligeramente
distinto y se analizan seis democracias angléfonas, cuyas similitudes (y
diferencias) permiten realizar comparaciones utiles. En cada capitulo se
presta especial atencidn a los retos que plantea el cumplimiento de las normas
oficiales en cada pais y regién. Entre los aspectos evaluados se incluyen las
fuentes de ingresos (y el gasto) de partidos y candidatos, el cumplimiento
de la regulacién del financiamiento politico y el papel desempefado por la
sociedad civil y los medios de comunicacién.

Aunque en todos los capitulos regionales se tratan cuestiones de género en
financiamiento politico, el Capitulo 9 se centra exclusivamente en un asunto
olvidado en gran medida hasta la fecha: la relacién entre el dinero en el proceso
politico y la igualdad de género en la participacién politica. Asimismo, se
analiza el financiamiento politico en todo el mundo desde una perspectiva
de género. Los debates sobre la participacién politica de mujeres y hombres
suelen destacar el acceso insuficiente al dinero como el mayor obstdculo para
las mujeres que quieren presentarse a un cargo electo, aunque las conclusiones
que se obtienen de este hecho suelen ser limitadas. Por el contrario, los debates
sobre financiamiento politico casi nunca tienen en cuenta las consecuencias
relativas al género de las distintas regulaciones ni el comportamiento de los
actores politicos interesados. En el Capitulo 9 se evaltan los diversos retos
financieros a los que se enfrentan las mujeres que se presentan a un cargo
politico, las regulaciones que se pueden aplicar para mejorar la situacién y
otras iniciativas que pueden llevar a cabo hombres y mujeres a fin de equilibrar
el campo de juego politico. También se examina la existencia creciente de
regulaciones del financiamiento politico con un planteamiento de género, la
influencia de las regulaciones con una formulacién neutra en cuanto al género
y el papel de los partidos politicos en pro de un mayor acceso al financiamiento
de las candidatas y de acabar asi con la brecha de género.

Al final de cada capitulo se ofrecen recomendaciones a las principales partes
interesadas —en especial, los responsables de la formulacién de politicas, las
instituciones encargadas del cumplimiento de la ley, los partidos politicos, los
grupos de la sociedad civil y los medios de comunicacién— acerca de cémo
reformar el papel del financiamiento politico en laregién. Estas recomendaciones
se debaten a escala mundial en las conclusiones del Capitulo 10.

Légicamente, ninguna publicacién puede tratar todos los asuntos relacionados
con el dinero en la politica en todos los paises del mundo, por lo que se
han tenido que realizar algunas delimitaciones. Por ¢jemplo, el enfoque se
centra en la politica a nivel nacional; las regulaciones y los comportamientos
a escala subnacional (que desempenan un papel central especialmente en los
paises federales) generalmente no se tratan. Asimismo, no se realiza ninguna
distincién directa entre los diferentes tipos de elecciones. Es probable que la
dindmica del dinero en la politica varie entre las elecciones presidenciales,
parlamentarias y locales. Mds que en cudnro dinero se utiliza, la variacién
puede consistir en cdmo fluye: de quién procede y a quién va dirigido.
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Por dltimo, algunos paises del Caribe, el Oriente Medio y Oceania no se
incluyen en el manual. A pesar de tratarse de paises muy interesantes —sobre
todo dados los actuales cambios politicos en el Oriente Medio y la naturaleza
de microestado de muchos paises del Caribe y Oceania—, la rdpida evolucién
que estd teniendo lugar en el Oriente Medio, asi como los retos de cardcter
préctico que supondria incluir a microestados, han dificultado la recopilacion
de informacién suficiente y fiable sobre ellos y la identificacién de tendencias
que puedan ser suficientemente viables en el futuro cercano. Esperamos que
se analicen estos paises en préximas publicaciones de IDEA Internacional
sobre financiamiento politico.

Introduccion a los capitulos regionales

En los capitulos regionales se analiza la mayoria de los paises del mundo.
El capitulo sobre Afyica abarca a los 54 paises del continente africano. El
centrado en América Latina incluye los 20 paises continentales al sur de los
Estados Unidos. El capitulo sobre Asiz examina 20 paises, desde Afganistin
hasta Indonesia. Hay dos capitulos que analizan zonas de Europa: el Capitulo
7, sobre Europa Septentrional, Occidental y Meridional, analiza 24 paises,
desde Portugal en el este hasta Finlandia y Grecia en el oeste. Los paises
europeos que se encontraban detrds de la antigua Cortina de Acero se tratan
en el Capitulo 6 sobre Asia Central y Europa Oriental, Central y Sudoriental,
ademds de Turquia y otros antiguos Estados comunistas tan al este como
Kazajstdn (29 paises en total). El Capitulo 8 sobre las democracias angléfonas
establecidas, incluye a Australia, Canad4, los Estados Unidos, Irlanda, Nueva
Zelandia y el Reino Unido'.

En el capitulo sobre Africa se muestra que, a pesar de que todos los paises del
continente disponen de normas para regular el flujo de dinero hacia y desde
la politica, estas regulaciones oficiales desempefian un papel muy limitado en
el funcionamiento de ésta. Ademds de los limites a las donaciones y los gastos,
esto también estd relacionado con el financiamiento publico, que se emplea
en més de dos tercios de los paises africanos, pero cuyo valor en la mayoria de
los casos es meramente simbdlico. Salvo algunas excepciones, las campanas
electorales africanas las financian en gran parte los candidatos, en lugar de los
partidos politicos, y suelen verse influidas por redes clientelistas.

En el capitulo sobre Asia se explica que existe una gran variacién en la funcién
del dinero en la politica en una regién que abarca paises como Afganistdn,
Indonesia o Jap6n. No obstante, en muchos paises asidticos se ha observado
una comercializacién de la politica, lo cual ha fortalecido los vinculos entre
el sector politico y los intereses empresariales. Por lo general, la dependencia
en el financiamiento puablico ha sido baja, aunque estd aumentando en
algunas zonas de Asia. Se hace hincapié en la importancia vital de mejorar el
cumplimiento de las regulaciones del financiamiento politico existentes a fin
de aumentar la transparencia en la regién.
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En América Latina, el cumplimiento de las regulaciones es un problema grave
en muchos paises. También existen inquietudes sobre el aumento del gasto en
las campanas electorales de muchos paises de la regién, que suele ir unido a
vinculos estrechos entre el sector politico y el financiamiento ilicito, incluido
el proveniente del narcotrdfico. Otros paises de la regién muestran una
dependencia creciente del financiamiento publico, y la consiguiente pereza
fiscal por parte de los partidos politicos.

El capitulo sobre Asia Central y Europa Oriental, Central y Sudoriental
explica el modo en que la mayoria de estos paises ha llegado a regular el
financiamiento politico mds detalladamente que en cualquier otra regién. Esto
obedece a numerosos y complejos factores, pero una de las causas es el legado
comunista que comparten muchos de los paises de la region, que dejé tras de
sf una desconfianza en los actores politicos y una tradicién de intervencién
estatal. Los problemas persisten a pesar de estas numerosas regulaciones (o en
ocasiones a causa de ellas) y se destaca el abuso de los recursos estatales como
uno de los retos mds comunes.

El capitulo que versa sobre Europa Septentrional, Occidental y Meridional
recoge la relativa modestia de la regulacién del financiamiento politico de esos
paises. Se hace menos hincapié en las donaciones y en los limites o prohibiciones
al gasto, y se centra en las disposiciones para mejorar la transparencia acerca
de cédmo se recauda y se gasta el dinero. Suscita especial preocupacién la
tendencia creciente a la dependencia del financiamiento publico que supera
el enfoque equilibrado recomendado por los actores regionales (actualmente,
una media de dos tercios del financiamiento de los partidos procede de fondos
publicos; en muchos paises, entre un 70 y un 85 por ciento de los ingresos de
los partidos procede de recursos publicos).

Por tltimo, la experiencia con relacién al financiamiento politico en los paises
angléfonos establecidos demuestra que, a pesar de no existir un modelo
Westminster de financiamiento politico, existen algunos aspectos comunes.
Entre otros, se encuentran el rechazo a que los partidos politicos se basen en
el financiamiento publico (los niveles relativos de financiamiento putblico son
considerablemente menores que en los paises vecinos) y, en algunos casos, la
reticencia a regular en profundidad las actividades de los partidos politicos y
las campanas electorales. Sin duda, existen problemas en el financiamiento de
la politica en estos paises, como la excesiva dependencia del financiamiento
empresarial y sindical o la participacién (a veces no regulada) de terceros.

En el capitulo sobre género y financiamiento politico se examina la funcién
del dinero en la politica desde una perspectiva de género en todas las regiones.
El capitulo final retne las lecciones aprendidas en los estudios regionales,
identifica los retos comunes y aporta recomendaciones con las que hacerles
frente.

Antes de pasar a analizar el financiamiento politico desde una visién regional,
en el siguiente capitulo se describe el contexto politico mds amplio en el que

10 IDEA Internacional



tienen lugar las reformas, asi como los distintos modos de regular el dinero en
la politica y de garantizar el cumplimiento de estas regulaciones.

Referencias

Comisién Global sobre Elecciones, Democracia y Seguridad, Profundizando la
democracia: una estrategia para mejorar la integridad electoral en el mundo.
(Estocolmo/Ginebra: IDEA Internacional y Fundacién Kofi Annan, 2012)

Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), Convencién
de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn, 2005, disponible en inglés en
<http://www.unodc.org/unodc/en/treaties/ CAC/>, fecha de consulta: 4 de
febrero de 2014

Notas

! Comisién Global sobre Elecciones, Democracia y Seguridad, 2012, p. 33.

2 UNODC, 2005, articulo 7.3. La UNCAC se compone de 170 Estados parte a principios
de 2014.

3 La base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional estd disponible en
http://www.idea.int/political-finance

4 Ley de Partidos Politicos de Sudén del Sur de 2012 y ley Electoral de Libia de 2012.
5> Los porcentajes no suman el 100 por ciento en todos los casos debido al redondeo.

¢ En los capitulos regionales de este manual se analizan otras fuentes de ingresos, tales
como las actividades comerciales de los partidos, los fondos privados de los lideres de los
partidos o las deducciones salariales de los cargos electos.

7 ElReino Unido e Irlanda se analizan tanto en el Capitulo 8 sobre democracias angléfonas
como en el Capitulo 7 sobre Europa del Norte, Occidental y Meridional por dos motivos.
En primer lugar, esto permite realizar comparaciones ttiles con los otros paises de los dos
grupos regionales; logicamente, su omisién en una regién implicarfa dejar una laguna.
En segundo lugar, dado que es posible que algunas personas solo lean uno de los dos
capitulos, parece légico incluirlos en ambos.
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Como acertar con el sistema
de financiamiento politico

Magnus Ohman

Introduccion

;Cudl es la mejor manera de regular el financiamiento politico? ;Qué conjunto
de normas puede asegurar que los actores politicos dispongan del dinero
suficiente paradesempenar las funciones necesarias en las politicas democrdticas,
al tiempo que garantiza que el origen de ese dinero (y su utilizacién) no dana
el proceso democritico? Y lo que también cabe destacar: ;de qué modo se
pueden disefiar las regulaciones para conseguir que se apliquen de manera
eficaz? En este capitulo se ofrece una visién de conjunto de las regulaciones
del financiamiento politico y se proporciona un marco para quienes estén
interesados en la reforma del financiamiento politico. A su vez, en el capitulo
final se plasman las lecciones aprendidas de los estudios regionales.

Los legisladores y los responsables de la formulacién de politicas pueden emplear
este capitulo como parte de un ejercicio “preparatorio” con el cual comprender
mejor el modo de controlar el papel del dinero en la politica antes de emprender
un proceso de reforma o redaccién normativa. Se debaten diferentes opciones
reguladoras, asi como algunas cuestiones que deben considerarse. Todos los
factores que se destacan en este capitulo —por ejemplo, el contexto politico,
los retos existentes y los objetivos politicos— han de tenerse en cuenta al leer
los siguientes capitulos regionales. Asimismo, las distintas maneras de regular
el financiamiento politico que se exponen aqui conforman una introduccién a
los debates sobre regulacién de los siguientes capitulos.

La mejor manera de reformar las regulaciones del
financiamiento politico

Los responsables de la formulacién de politicas pueden comprender mejor
las regulaciones que deben aplicarse o reformarse en sus respectivos paises si
cuentan con un entendimiento bédsico de los retos y la situacién legal de cada
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pais, asi como con una opinién sobre cudl deberia ser el objetivo final de las
regulaciones. En el presente manual, este debate se basa en tres conceptos:
objetivos politicos, contexto y regulaciones existentes.

Figura 2.1. Construir los cimientos de la reforma del financiamiento
politico

objetivos
politicos

regulaciones
actuales

A

Toda persona con voluntad reformista debe comenzar por plantearse c6mo
se deberfa organizar la politica democrdtica, qué sistema politico deberia
existir y qué tipo de proceso democritico se desea. Con demasiada frecuencia,
las regulaciones del financiamiento politico son el resultado de medidas
reactivas a situaciones de crisis, y los debates sobre las reformas empiezan con
el planteamiento de si se deberia aplicar una regulacién concreta en vez de
emplear una visién general sobre cuestiones mds amplias, como la visién o la
funcién de los partidos politicos y de los candidatos electorales (y el papel del
Estado en el control de estos actores).

Estas cuestiones constituyen un elemento central de lo que aqui denominamos
objetivos politicos (a continuacion se explica esta expresion con més detalle), que
deberian servir de guia para las regulaciones necesarias. Dado que la opinién de
lo que resulta deseable desde el punto de vista politico varfa considerablemente
entre los paises, la regulacién del financiamiento politico debe variar en
consecuencia, incluso entre paises que puedan tener caracteristicas comunes. Un
ejemplo histérico de esta opinidn se observa en el sistema regulador de Suecia,
donde la ausencia practicamente total de limitaciones en el comportamiento
financiero de los partidos no se debié a una actuacién negligente, sino a la
creencia politica de que el papel central que desempefan los partidos politicos
en la democracia del pafs significaba que debfan estar al margen de las
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regulaciones gubernamentales. Puesto que la cultura politica en Suecia ha
cambiado gradualmente, los apoyos a este planteamiento se desmoronaron y,
tras amplios debates, se ha elaborado una nueva legislacién.

En segundo lugar, se debe tener en cuenta el contexto de cada pais. Las
regulaciones no se crean en el vacio, sino en situaciones reales en las que a
menudo hay que hacer frente a grandes retos. Estos retos pueden afectar de
distintas maneras al conjunto de regulaciones deseado.

A continuacion se exponen dos aspectos relacionados con la idea de “contexto”.
El primero es el sistemna politico en su conjunto. Aqui se incluyen factores
estructurales e institucionales que deben tenerse en cuenta, ya que a menudo
repercuten significativamente en la adecuacién y eficacia de las distintas
regulaciones del financiamiento politico. El sistema electoral y la contraposicién
del presidencialismo con el parlamentarismo son ejemplos de estructuras
importantes. El otro aspecto es el conjunto especifico de retos relacionados con
el dinero en la politica a los que se enfrenta cada palis, entre los que se encuentran
la gran influencia de los intereses de las clases acaudaladas, la desigualdad del
campo de juego, la falta de voluntad politica para promover las reformas o la
existencia de redes criminales. Estos retos pueden hacer que las reformas bien
intencionadas tengan efectos no deseados, convertir otras en reformas ineficaces
y, en algunos casos, incluso impedir que las reformas se inicien.

Algunos de los retos mds importantes a los que se enfrenta cada region se
presentan en los capitulos regionales y se detallan en los debates sobre el
funcionamiento del financiamiento politico en los distintos paises.

Una vez que se tienen en cuenta los objetivos deseados, el sistema politico
existente y los desafios en términos de regulacién, las personas con voluntad
reformista deben considerar las regulaciones existentes o propuestas. Se
necesita un conocimiento profundo del sistema regulador actual para plantear
cualquier reforma bien meditada. La base de datos sobre financiamiento
politico de IDEA Internacional incluye informacién detallada sobre el
marco reglamentario en 180 paises. Las personas con voluntad reformista
pueden emplear esta informacién para comparar los marcos reglamentarios
de sus paises con los de los paises vecinos o aquellos mds lejanos. A partir de
sus objetivos politicos y del conocimiento del contexto, se pueden adoptar
decisiones para llevar a cabo las reformas necesarias y pertinentes de las
regulaciones actuales.

En algunos casos, las reformas necesarias podrian ser limitadas (o inexistentes).
Por ejemplo, si la independencia de los partidos politicos y los candidatos se
considera como la preocupacién principal, los paises que ya cuenten con una
regulacién al respecto tal vez no necesiten emprender reformas (o estas no
tengan por qué ser sustanciales).

De no ser asi, es posible que sea necesario aplicar cambios considerables. Si los
ciudadanos de un pais con una regulacién muy limitada creen que, debido al
bajo nivel de confianza en los partidos politicos y los candidatos, se necesita
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una regulacién mds estricta del financiamiento politico, es posible que haya
que introducir un nuevo conjunto de normas (y se debe prestar atencién a los
aspectos que puedan entorpecer su cumplimiento eficaz).

Reformar el financiamiento politico no significa apilar nuevas normas sobre
las ya existentes. Habrd quienes consideren que un pais que ya dispone de
un nivel elevado de regulacién estd limitando la competencia politica y que
el sistema regulador se debe reducir para aliviar la presién que reciben los
partidos. Otros pensardn que, en lugar de tener un sistema excesivamente
regulado, pero cuyas normas se cumplan, serfa preferible adoptar un sistema
centrado en la transparencia y con menos limitaciones'.

Las reformas no tienen por qué afectar siempre al sistema juridico. En muchos
casos, las reformas mds pertinentes implican el desarrollo de la capacidad,
la independencia o el apoyo politico de las instituciones encargadas del
cumplimiento de la ley, a fin de que puedan aplicar con mayor eficacia las
disposiciones legales existentes.

A continuacién se expondrdn los conceptos de objetivos politicos, contexto y
marco reglamentario.

Objetivos politicos

No se puede determinar cudles son las regulaciones del financiamiento
politico mds adecuadas sin tener en cuenta los objetivos politicos y la visién
de la politica (sobre todo de los partidos) en cada pais. El financiamiento
politico se deberia regular conforme a los objetivos politicos del pais: el modo
en que los ciudadanos consideran la politica en su sistema democrdtico global
y, en particular, el modo en que se deberfan organizar los partidos politicos y
las campafias electorales.

La cultura y las tradiciones politicas varian entre paises y no se deberia dar
por supuesto que una solucién que se considera perfecta en un pais pueda ser
siquiera aceptable en otro. Dicho de otro modo, puesto que no existe una forma
de gobernanza democrdtica que sea preferible en todo el mundo, tampoco
existe ningiin método definitivo para regular el financiamiento politico.

Esto no significa que no se pueda debatir acerca de las ventajas y las
desventajas de las distintas formas de regular el financiamiento politico. A fin
de contribuir al debate, se pueden tener en cuenta varios aspectos que afectan
al modo en que se deberfan considerar los partidos politicos y las campanas
electorales, y posteriormente el financiamiento politico (véase la Figura 2.2).

Algunos de esos aspectos relevantes son, por un lado, la visién de los partidos
politicos y las campanas electorales (candidatos) como entidades privadas o
publicas y, por otro, la funcién del Estado o la administracién. En cuanto al
primer aspecto, la visién desde uno de los extremos del espectro implicaria
considerar a los partidos politicos como organizaciones voluntarias de base
que organizan y apoyan la participacién politica. Segtin este enfoque, habria
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que proteger a los partidos de toda interferencia exterior indebida; una
regulacién excesiva que limitase su libertad tendria mds efectos negativos que
positivos. Por ello, su financiamiento se deberfa considerar principalmente
como un asunto privado.

En el otro extremo del espectro estarfa la visién de que, a pesar de su esencial
posicién tradicional de independencia en la separacién de los poderes de
gobernanza, las funciones de los partidos politicos y de las campanas electorales
se acercan mds a las de los érganos gubernamentales, similares a las de los
tribunales u organismos de administracion electoral. Segin este enfoque,
resulta razonable regular en mayor medida la actuacién de los partidos para
mejorar su utilidad en el proceso democrdtico. Esto se puede lograr, por
ejemplo, equilibrando el campo de juego mediante el financiamiento publico
y la limitacién del gasto (lo que algunos denominan igualdad fabricada).

Figura 2.2. Ejemplos de consideraciones en torno a los objetivos politicos

Partidos politicos y candidatos como
entidades privadas

Partidos politicos como
organizadores de campafias

Intervencion estatal en la politica es
inherentemente dafina

Los candidatos representan
exclusivamente a su partido politico

Partidos politicos y candidatos como
entidades puablicas

Partidos politicos como parte integral
del proceso democratico no electoral

Intervencion estatal en la politica es
necesaria y deseable

Los candidatos son mds importantes
que su partido politico
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La visién de los partidos politicos con relacién a los aspectos no electorales
del proceso democritico también es importante. En algunas zonas de Europa
sobre todo, se considera vital para la democracia que los partidos politicos sean
organizaciones de base y participen en el debate democritico entre elecciones.
En otras regiones (en especial en Estados Unidos), muchos observadores
consideran que los partidos politicos son actores menos relevantes en los
afios en que no hay campana. Las percepciones sobre este asunto resultan
fundamentales para evaluar regulaciones del financiamiento politico que
apoyen el desarrollo organizacional de los partidos politicos®. Por supuesto,
hay quien sostiene que los partidos politicos son mucho menos importantes
para la democracia que los candidatos individuales; desde este punto de vista,
las regulaciones del financiamiento politico deberfan alentar a los candidatos
independientes (por ejemplo, ofreciendo financiamiento publico directamente
a los candidatos, en lugar de a los partidos politicos).

Otro de los aspectos estd relacionado con el papel del Estado (también
denominado “administracién” o “gobierno” en algunos paises) en la politica
democridtica®. En un extremo de la escala se encuentra la visién de que
cualquier intervencién significativa del Estado en el funcionamiento de los
partidos politicos puede perjudicar la democracia. Por ello, el Estado no
deberfa controlar cémo se recauda y se gasta el dinero en la politica’. Segiin
esta visién, se pueden aplicar regulaciones que aumenten la transparencia,
es decir, que ofrezcan informacién al electorado (por ejemplo, exigir
a los partidos politicos y a los candidatos que hagan publicas sus cuentas
financieras). En el otro extremo de la escala se encuentra la opinién de que
el Estado desempefia un papel importante para garantizar la equidad entre
los partidos politicos y los ciudadanos. Un ejemplo de esto es la posibilidad
de que los limites a las donaciones impuestos por el Estado se consideren
como limitaciones inaceptables de la libertad de expresién o, por el contrario,
como parte de la responsabilidad del Estado de crear un campo de juego
equitativo y contrarrestar las influencias indebidas de los intereses de las clases
acaudaladas. Existen posibles solapamientos entre los dmbitos relacionados
con la visién de los partidos politicos como entidades independientes y la
visién de un Estado que desempefie un papel importante. Quienes tengan una
opinién positiva de la intervencién estatal (pero que aun asi consideren a los
partidos politicos como entidades fundamentalmente privadas) pueden estar
a favor de presentar informes financieros detallados a un organismo estatal,
pero en contra de que dichos informes se hagan puablicos. En cualquier caso,
todo debate acerca de qué regulacién del financiamiento politico emplear
deberfa comenzar con un examen de los objetivos y los valores politicos mds
importantes.

Contexto

Se deben tener en cuenta otros dos aspectos fundamentales al debatir las
regulaciones del financiamiento politico: 1) el sistema politico del pais y los
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factores técnicos; y 2) los retos que plantea la regulacién del dinero en la
politica.

Sistema politico y factores técnicos y financieros

El proceso politico se ve afectado considerablemente por una serie de
factores estructurales en cada pais. Uno de ellos es el sistema electoral. En
los sistemas de representacién proporcional con listas cerradas, los candidatos
desempefian un papel menor durante la campafia, y en algunos paises incluso
se ven excluidos del financiamiento de ésta (al prohibirles que reciban o
gasten fondos relacionados con las campanas electorales). Por el contrario, en
algunos paises con sistemas electorales mayoritarios y distritos uninominales,
la atencién se centra casi exclusivamente en los candidatos’, aunque se debe
tener en cuenta que los partidos politicos se pueden emplear para aprovechar
las lagunas existentes en lo que respecta a las normas sobre la divulgacién y
los limites.

La estructura de gobierno es otro de estos factores, en concreto la
contraposicion entre el presidencialismo —que no debe confundirse con un
pais constituido como reptblica— y el parlamentarismo. Por lo general, los
partidos politicos son mds débiles en los sistemas presidenciales y desempenan
un papel mds importante en los sistemas parlamentarios, lo cual resulta
significativo con respecto a la regulacién del financiamiento politico®. El tipo
de régimen general también puede ser de especial importancia. Asimismo, el
hecho de que en un pais haya predominado un determinado tipo de sistema
—unipartidista, de partido dominante, bipartidista o multipartidista— es un
factor clave en el funcionamiento de la politica.

Los aspectos técnicos —como, por ejemplo, la penetracién del sistema
bancario y la tecnologia de la informacién en un pais— también pueden
influir. En los lugares en los que todos los ciudadanos tienen cuentas bancarias
y servicios de banca por Internet, puede ser una buena idea exigir que todas
las donaciones se realicen electronicamente para facilitar su supervisién. Por
el contrario, en los paises donde los bancos solo se encuentran en las ciudades
principales, exigir a los candidatos que depositen todas las donaciones en una
cuenta bancaria designada serfa una carga excesiva.

Retos

Con bastante frecuencia, la vida real interfiere en las buenas intenciones; y
esto también puede afirmarse con relacién al papel del dinero en la politica.
En contraste con los factores relacionados con el sistema politico debatidos
previamente (que no son necesariamente problemdticos para el control del
financiamiento politico), los retos que aqui se tratan convierten el papel del
dinero en la politica en un problema desde una perspectiva democrdtica.
Se pueden distinguir dos categorias generales de retos. La primera abarca
los retos que afectan negativamente al papel del dinero en la politica en un
sentido amplio al dafar el proceso democritico. Aqui se pueden incluir la
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entrada de fondos ilicitos en el proceso politico, la compra generalizada de
votos o una desigualdad en el campo de juego electoral. Estos problemas se
pueden denominar retos del sistema politico.

La otra categorfa estd vinculada mds directamente con la posibilidad de
supervisar con eficacia el financiamiento politico; son los denominados retos
del control del financiamiento politico. Un consenso entre las élites para no
abordar los retos del financiamiento politico puede bloquear una reforma
eficaz. Asimismo, si la maquinaria estatal no es independiente del partido
gobernante, el cumplimiento de las regulaciones se podria ver obstaculizado
(de este modo, el abuso de los recursos del Estado puede suponer tanto
un reto para el control del financiamiento politico como un reto para el
sistema politico). En concreto, la falta de capacidad o de apoyo politico
para los responsables de garantizar el cumplimiento de las regulaciones del
financiamiento politico supone un problema en muchos paises.

Cuadro 2.1. Retos comunes del financiamiento politico

Retos del sistema politico
e Acceso desigual al financiamiento para los distintos actores politicos

e (Capacidad de los intereses de las clases acaudaladas de influir indebidamente en la
politica

e Entrada de fondos ilicitos en la politica
e Cooptacidn de la politica por parte de intereses empresariales
e Abuso de los recursos estatales
e Compra generalizada de votos
Retos del control del financiamiento politico

e |egislacion inadecuada (leyes ambiguas o demasiado ambiciosas o normas que no se
adecuan al contexto)

e Falta de voluntad politica para controlar el dinero en la politica

e Aceptacion popular de la compra de votos

e Falta de independencia de las instituciones encargadas del cumplimiento de la ley
e Cumplimiento sesgado de las regulaciones del financiamiento politico

e Escasez de recursos para garantizar el cumplimiento de la ley

En los capitulos regionales se examinardn los retos que tienen una mayor
importancia en cada regién (aunque, por supuesto, los retos a que se enfrentan
los distintos paises de una misma regién varian enormemente). En el Cuadro
2.1 se pueden observar algunos de los retos que se mencionan con mayor
frecuencia.
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Es fundamental tener en cuenta los retos concretos de cada pafs al evaluar
el tipo de regulacién del financiamiento politico que resulta mds adecuada.
Los retos del sistema politico pueden suponer que una normativa que en
otras condiciones se consideraria indeseable resulte necesaria. Por ejemplo,
incluso si se considera que a los partidos politicos y los candidatos se les
deberia permitir recaudar y gastar dinero libremente, un campo de juego
especialmente desigual podria requerir la aplicacién de limites al gasto’. En
otros paises puede resultar necesario establecer requisitos de auditoria y de
divulgacién estrictos que contrarresten la influencia de los fondos ilegales en
la esfera politica.

Los cambios en el control del financiamiento politico pueden significar
que normativas que en otras circunstancias serfan convenientes no lo sean,
ya que podrian no resultar de utilidad o incluso ser contraproducentes.
Por este motivo, es necesario tener en cuenta el nivel de apertura politica
o autoritarismo. Por ejemplo, incluso cuando una regulacién estricta
resulta deseable, una divisién poco clara entre el partido del gobierno y el
Estado podria significar que el otorgar a un organismo estatal teéricamente
independiente un mandato poderoso como garante del cumplimiento de la ley
podria derivar en el hostigamiento de los partidos politicos y los candidatos
opositores. Otra posibilidad es que las donaciones ambiciosas y los limites al
gasto no sean utiles si no existe una institucion independiente y capaz que
garantice el cumplimiento de dicha regulacién. En su conjunto, los retos del
control del financiamiento politico suelen implicar la falta de garantias de
cumplimiento de las regulaciones.

Como regular el financiamiento politico

Si bien todos los paises regulan de algiin modo el papel del dinero en la
politica, la manera en que lo hacen varia considerablemente en todo el mundo.
La informacidn sobre las regulaciones empleadas en diferentes paises se puede
encontrar en las tablas comparativas de los anexos, y ampliar en la base de
datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional. Si se tienen en
cuenta el contexto y los objetivos politicos que se han expuesto previamente,
las personas con voluntad reformista pueden extraer conclusiones sobre cémo
se deberia regular el financiamiento politico. En esta seccidn se analizan las
principales opciones reguladoras que se emplean en distintos paises.

Limites y prohibiciones a las donaciones

Del mismo modo que en la mayoria de los paises el derecho de voto estd
limitado a los ciudadanos adultos del pais en cuestién, a menudo las
regulaciones determinan quién tiene derecho a hacer aportaciones econdmicas
a los partidos politicos y a los candidatos. El propésito de las prohibiciones a
las donaciones es eliminar por completo aquellas contribuciones que puedan
danar especialmente el proceso democrdtico. En la Tabla 2.1 se analizan los
motivos a que responden los distintos tipos de prohibiciones a las donaciones®.
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Tabla 2.1. Motivos que fundamentan los distintos tipos de
prohibiciones a las donaciones

Tipo de prohibicion a las

donaciones

Entidades extranjeras Evitar influencias externas y extranjeras; principio de
autodeterminacién.

Empresas Limitar la influencia de intereses privados en el financiamiento;
garantizar la independencia de los candidatos y los partidos ante
intereses especiales.

Entidades publicasy Evitar el uso de fondos publicos con fines politicos.

semipublicas

Sindicatos (en ocasiones A fin de evitar la influencia indebida de las asociaciones de intereses
todos los tipos de entidades organizadas, a veces se prohiben las donaciones de los sindicatos a
jurfdicas) fin de compensar la prohibicion de las donaciones empresariales en

los sistemas donde algunos partidos dependen de los contactos con el
sector empresarial y otros estan vinculados al movimiento sindical.

Empresas con contratos Reducir el riesgo de las donaciones quid pro quo (es decir, que las
gubernamentales empresas realicen donaciones con la expectativa de que se les
concedan contratos gubernamentales).

Fuentes anénimas Garantizar la transparencia del financiamiento de los partidos y
una mayor probabilidad de supervisar su cumplimiento mediante la
regulacién del financiamiento politico.

Donaciones indirectas Con el fin de facilitar la supervisién de otras prohibiciones, algunos
paises prohiben de forma explicita las donaciones realizadas a través
de otra persona o entidad.

La prohibicién m4s frecuente es la de las donaciones de instituciones publicas
a partidos politicos o candidatos concretos. Dichas prohibiciones pretenden
evitar el uso abusivo de los recursos estatales (aunque a menudo fracasan). Las
donaciones extranjeras también estdn prohibidas en la mayoria de los paises,
al igual que las donaciones andénimas (cuando se permiten las donaciones
andénimas, resulta muy complicado garantizar el cumplimiento de otro tipo
de prohibiciones, aunque algunos paises permiten donaciones anénimas
de pequefia cuantia para proteger la privacidad de los donantes corrientes).
Alrededor de uno de cada cinco paises prohibe las donaciones de empresas;
la prohibicién de las donaciones procedentes de sindicatos es ligeramente mds
comun. La prohibicién directa de las donaciones de origen ilicito solo estd
presente en unos pocos paises.

La prohibicién total de las donaciones privadas es muy poco comtin (aunque
Ttnez la aplicé en las elecciones a la Asamblea Nacional Constituyente de
2011, lo que obligé a los candidatos a depender del financiamiento publico y
de sus propios fondos). Por lo general, tales prohibiciones no son deseables, ya
que desvinculan a los partidos de su base de apoyo en la sociedad y fomentan
las donaciones ocultas. Sin embargo, en mds del 40 por ciento de los paises
analizados se aplica algtn tipo de limite a la cantidad que pueden aportar los
donantes autorizados. Al contrario de lo que ocurre con las prohibiciones,
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los limites a las donaciones no afectan directamente a intereses concretos.
En su lugar, la atencién se centra en limitar la influencia que cualquier
donante pueda ejercer en un partido politico o un candidato, y en el proceso
politico en su conjunto. El 38 por ciento de los paises de la muestra limita las
donaciones a partidos politicos (mediante un limite anual o con relacién a las
campanas electorales), mientras que el 30 por ciento limita las donaciones a
los candidatos.

El impacto real de la limitacién de las donaciones varfa segtin su nivel: si el
limite es muy alto, no tendrd consecuencias, ya que no reducird las donaciones
en la prictica; por el contrario, si el limite es demasiado bajo, los donantes, los
partidos politicos y los candidatos encontrardn el modo de evadirlo. Si todo
el mundo ignora los limites a las donaciones, se pone en riesgo la confianza
en el sistema regulador del financiamiento politico en su conjunto. El nivel
correcto de limitacién a las donaciones depende de los objetivos politicos que
intente alcanzar la regulacién y del éxito que tengan los partidos politicos y
los candidatos en la obtencién de los fondos necesarios a través de fuentes que
no sean las grandes donaciones. Los limites a las donaciones son notablemente
dificiles de controlar, ya que suele resultar sencillo canalizar el dinero a
través de otras personas (a las que en ocasiones se las denomina “donantes
extraoficiales”).

Financiamiento publico

Un enfoque complementario para regular las donaciones privadas consiste
en ofrecer acceso al dinero procedente de fuentes publicas a los partidos
politicos (y en menor frecuencia a los candidatos). Si se realiza correctamente,
la concesién de financiamiento publico puede conllevar un efecto positivo
considerable en el papel que desempena el dinero en el proceso politico.

En ocasiones, el propésito de conceder financiamiento publico es garantizar
que todas las fuerzas politicas pertinentes puedan acceder a los recursos
necesarios para llegar al electorado, lo cual fomenta el pluralismo y ofrece
al electorado la posibilidad de elegir entre un mayor ntimero de politicos
y programas. Otro de sus objetivos puede ser permitir que todo el mundo
pueda acceder a fondos para financiar las campafas, y reducir asi la ventaja
de los competidores que tienen acceso a recursos abundantes. Resulta poco
probable que esta segunda idea tenga éxito a menos que el financiamiento
publico se combine con limites a las donaciones o al gasto, ya que la brecha
relativa existente no se modificard si se proporciona dinero tanto a ricos como
a pobres. Existe una tercera posible ventaja de ofrecer financiamiento publico:
la amenaza de retenerlo si los partidos politicos (o los candidatos) no cumplen
otras normas como los limites impuestos al gasto o los requisitos en materia
de presentacién de informes puede suponer un incentivo muy eficaz para
que se respeten las reglas. Esto solo funcionard si la cantidad ofrecida es lo
bastante elevada como para que los beneficiarios cumplan las normas a fin de
evitar el riesgo de perderla.
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El financiamiento publico puede ser directo o indirecto, mediante la
provisién de dinero, o de bienes o servicios gratuitos o subvencionados. Al
debatir el financiamiento publico se deben abordar dos cuestiones: 1) quién
deberia tener derecho a recibirlo (umbral de elegibilidad); y 2) cémo se deberia
distribuir entre quienes tengan tal derecho (criterios para la asignacién).

Figura 2.3. Otorgamiento de financiamiento publico a los partidos
politicos

© International IDEA

[ Si, se otorgé financiamiento periédicamente
[1 Si, relacionado con la campafia

B Ambas opciones

B No

Sin datos

Fuente: IDEA Internacional. Este mapa se basa en datos recopilados hasta febrero de 2014. Los datos
se actualizan continuamente en la base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional.
Véase http://www.idea.int/political-finance/question.cfm?field=286&region=-1

Puede parecer justo decidir que todos los partidos politicos y los candidatos
tengan acceso a fondos publicos; en algunos paises, todos los partidos politicos
registrados reciben financiamiento publico. Sin embargo, este enfoque entrana
el riesgo de que haya quien cree partidos o se presente a un cargo politico
simplemente con el fin de obtener fondos estatales. Asimismo, ayudar a partidos
y candidatos que no cuenten con el apoyo del electorado puede suponer un
considerable derroche de recursos publicos. Por este motivo, en la mayoria
de los paises se aplica un umbral minimo de apoyo que todo partido debe
alcanzar para acceder al financiamiento publico; por lo general, un porcentaje
determinado de los votos o de los escafios obtenidos en unas elecciones. La
adopcién de un umbral muy alto (p. ¢j., el 10 por ciento de los votos en Bhutdn
o en Malawi) puede dificultar el establecimiento de nuevas fuerzas politicas.
El tipo de criterios de elegibilidad utilizados también depende en parte del
momento de la distribucién (véase a continuacién). A escala mundial, el 21 por
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ciento de los paises con financiamiento publico directo emplea un umbral para
ese tipo de financiamiento basado en los votos recibidos (un 3,5 por ciento en
promedio), mientras que el 18 por ciento limita el financiamiento a los partidos
que tienen representacién en el parlamento; un 15 por ciento de los paises utiliza
una combinacién de estos dos criterios. En un 14 por ciento de los paises se
aplican requisitos muy modestos (la mayor exigencia consiste en que el partido
esté registrado y participe en las elecciones), mientras que en los paises restantes
se emplean distintas combinaciones de los criterios de elegibilidad, a menudo
con criterios diferentes segtin las diferentes porciones del financiamiento’.

En lo que respecta al criterio de asignacién, de nuevo podria parecer que el
enfoque mds democrético consiste en ofrecer a todos los partidos politicos
(o candidatos) elegibles igual grado de apoyo. Sin embargo, proporcionar el
mismo nivel de financiamiento a los partidos que apenas cuentan con apoyo
entre el electorado y a los partidos mds grandes sin duda implica ignorar la
opinién de los votantes y puede resultar un desperdicio del dinero de los
contribuyentes (si hay muchos partidos elegibles, se deberd distribuir una gran
cantidad de fondos para que ello repercuta en la politica de partidos)’. De
igual modo, existe el riesgo de que se dé una fragmentacién de los partidos
politicos, puesto que la divisién de un partido podria conllevar la obtencién de
mds fondos publicos, mientras que una fusién puede implicar una reduccién
en el dinero recibido por los partidos. En algunos casos, los regimenes han
empleado este enfoque para fragmentar a la oposicién.

Por consiguiente, la opcién mds comdn es destinar todos los fondos, o parte
de ellos, proporcionalmente segtin el apoyo que cada partido ha recibido en
las elecciones (por lo general, segiin su porcentaje de votos o escanos). Una
desventaja de la asignacién proporcional es que la mayor parte del dinero
publico puede acabar en el partido gobernante, que probablemente sea el que
menos lo necesita. A escala mundial, solo un 7 por ciento de los paises de
la muestra proporciona financiamiento de modo equitativo, mientras que el
41 por ciento emplea un cdlculo de asignacién totalmente proporcional y el
29 por ciento, una combinacién de las dos opciones''.

Existen alternativas para distribuir los fondos publicos, como el sistema
de fondos compensatorios que se emplea en muchas elecciones de Estados
Unidos y de Alemania (aunque raramente se usa en otros paises), segtin el
cual el gobierno realiza una asignacién equivalente al total o a una parte de
los fondos que hayan recaudado los partidos politicos o los candidatos de
manera privada. Dicho sistema apoya a los partidos que se muestran activos
en la recaudacién de fondos privados, aunque los criticos argumentan que
con estos sistemas se corre el riesgo de recompensar con fondos adicionales
procedentes de las arcas publicas a los partidos que tengan buenos contactos
empresariales. Un modo de evitar esto podria ser alentar a los partidos y a
los candidatos a recaudar donaciones de pequefia cuantia teniendo en cuenta
Unicamente este tipo de donaciones para realizar el cdlculo de la asignacién,
como sucede en la ciudad de Nueva York'.
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La mayoria de los paises también ofrece financiamiento publico indirecto a
los partidos politicos (y, en ocasiones, a los candidatos). La forma mds comin
es otorgando acceso gratuito o subvencionado a los medios de comunicacién
publicos para que cubran las campafas. Otros ejemplos incluyen la exencién
tributaria de los partidos, los candidatos o sus donantes; la utilizacién de
edificios publicos para actos electorales, o la subvencién del servicio postal.
La ventaja del financiamiento publico indirecto sobre el apoyo directo es que
resulta mds sencillo controlar en qué se utilizan los fondos y, por lo general,
supone una carga menor para el contribuyente. Una desventaja puede ser
que el apoyo proporcionado no siempre resulte util para ayudar a las partes
interesadas a llegar al electorado de manera eficaz’.

Cuando se estudia la importancia del financiamiento publico ofrecido en los
distintos paises, también se debe prestar atencién al momento dela distribucién
(es decir, si se ofrece apoyo a la campana el dia antes de la votacién tendrd
poca repercusién'®) y a las cantidades proporcionadas (;son suficientes como
para afectar a la actividad politica?). En los capitulos regionales se analizardn
estas cuestiones.

Para lograr el sistema de financiamiento publico apropiado, los encargados
de la formulacién de politicas deben plantearse cémo desean que funcione la
politica en su pais y, en especial, el papel de los partidos politicos en el sistema
politico. Enla Tabla 2.2 se resumen los motivos que fundamentan laaportacién
de financiamiento publico directo, asi como algunas consideraciones clave
que se han de tener en cuenta y opciones por las que decantarse. Muchos
paises emplean combinaciones de estas opciones, como la distribucién de una
parte del dinero a todos los partidos de manera equitativa y otra parte de
manera proporcional segiin los votos obtenidos.

Tabla 2.2. Motivos y consideraciones respecto al financiamiento
publico directo

I

Ayudar a todas las | Elnivel de pluralismo politico deseado depende de la visién general de la politica
fuerzas politicas (véase a continuacion).

pertinentes
allegaral
electorado

Reducir el impacto | Sino se combina el financiamiento ptblico con limitaciones a las donaciones o al
de las diferencias gasto, no se reducird la diferencia absoluta entre actores ricos y pobres.
financieras

entre partidos y
candidatos ricos y
pobres

Estimular el buen Ofrecer acceso al financiamiento publico puede ser un modo eficaz de lograr que
comportamiento los partidos politicos publiquen sus informes financieros, incluyan a mujeres

de los receptores candidatas, etc. Podrfa poner en peligro la independencia de los partidos politicos
respecto del Estado.
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Consideracion

Umbral de
elegibilidad
(¢quién deberfa
acceder al apoyo
publico?)

Criterios de
asignacion
(;cémo se deberia
distribuir el dinero
entre quienes

han alcanzado el
umbral?)

Momento de la
distribucion (jse
deberfan ofrecer
los fondos antes

o después de las
elecciones, 0 de
manera periddica?)

Nivel de
financiamiento
(;cuanto dinero
se deberfa
desembolsar?)

Fines especificos
(earmarking)

de los fondos
proporcionados

Sin umbral

Segunel
porcentaje de
votos obtenidos

Representacion
parlamentaria

Ndmero de
candidatos
presentados

Todos los partidos
elegibles reciben
la misma cantidad

Segun los votos
o los escafios
obtenidos

Segun los
candidatos
presentados

Proporcién

de gastos
reembolsados
Distribucién
periddica

Distribucién antes
de unas elecciones

Distribucién
después de unas
elecciones

iQué nivel es
adecuado para
los objetivos
de democracia
politica?

iUso electoral 0 no
electoral?

Vinculacion a otros
objetivos, como la
igualdad de género

Comentario

Maximiza el pluralismo, pero entrafia riesgos de
fragmentacion politica y derroche de recursos pablicos.

Garantiza que el acceso se limita a los partidos que
pueden demostrar cierto apoyo popular (el nivel exacto es
importante).

Excluye a los partidos politicos irrelevantes, pero dificulta
el avance de nuevas fuerzas politicas.

Garantiza que el financiamiento se limita a los partidos que
participan activamente en las elecciones.

Apoya el pluralismo, pero puede originar la fragmentacion
de partidos; entrafia el riesgo de derrochar fondos pablicos.

Vincula el apoyo financiero con la popularidad electoral
(pero puede suponer que los partidos més grandes
obtengan el grueso del dinero).

Los partidos mas activos reciben més fondos (aunque los
candidatos presentados pueden no ser un buen indicador
del nivel de actividad).

Apoya las actividades de recaudacion de fondos privados
(aunque puede recompensar a los partidos con buenos
contactos empresariales).

Apoya las actividades de los partidos entre unas elecciones
y otras, aunque podrfa no ser viable donde la tradicion
partidista sea débil.

Los partidos politicos obtienen los fondos por adelantado
para utilizarlos en la campafia electoral (los criterios de
elegibilidad y de asignacién se suelen basar en resultados
electorales anteriores, que podrian no corresponderse con
los niveles actuales de popularidad).

El financiamiento puede basarse en la popularidad actual,
pero tiene la desventaja de que los partidos deben
recaudar el dinero de manera privada antes para que se lo
reembolsen posteriormente.

Una cantidad muy reducida de dinero no tendrd repercusion
en la politica partidaria o electoral, pero si es demasiado
elevada podria distanciar a los partidos de su publico (y
hacerles muy impopulares entre la ciudadanfa).

Algunos paises solo permiten que se usen fondos publicos
para las campafias; y en otros se prohibe su uso con este fin
(en funcion de la vision de los partidos y las elecciones).

Pueden favorecer el logro de objetivos positivos como el
fomento de la igualdad de género, los sectores juveniles,
las ramas de investigacion, etc. (los criticos argumentan
que se limita la libertad de los partidos).
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Limites y prohibiciones al gasto

A pesar de que existen muchos ejemplos de prohibiciones a las donaciones,
hay pocos tipos de gastos que se prohiban en el mundo. La compra de votos
y el uso de recursos publicos con fines partidistas (excluido el financiamiento
publico regulado) se prohibe pricticamente en todos los paises. No obstante,
a excepcion de esto y de la prohibicién de la publicidad en televisién (a veces
de todo tipo de publicidad) en un nimero limitado de paises, existen pocos
ejemplos.

Resulta mds frecuente encontrar limites a la cantidad que los partidos politicos
y los candidatos pueden gastar en las campanas electorales. Al contrario de
lo que ocurre en las limitaciones a las donaciones, su objetivo no es regular
la influencia de los donantes individuales, sino reducir las ventajas de los
partidos politicos y los candidatos que tienen acceso a grandes cantidades de
dinero. Entre algunos casos especiales estdn los candidatos que financian las
campafias con su propio capital o los lideres de los partidos que proporcionan
el grueso del financiamiento de su partido (dos fenémenos comunes tanto
en las democracias emergentes como en algunas ya establecidas). Aunque se
puede argumentar que los candidatos y los lideres de los partidos no pueden
ejercer una influencia indebida en ellos mismos, la ventaja que obtienen de su
patrimonio personal se puede limitar ampliando los limites a las donaciones
al uso de fondos propios o imponiendo un limite al gasto.

Alrededor del 30 por ciento de todos los paises limita el dinero que pueden
gastar los partidos politicos, mientras que el 40 por ciento restringe el gasto
de los candidatos. Al igual que ocurre con las limitaciones a las donaciones, la
eficacia de los limites al gasto depende tanto de si estos se establecen en un nivel
adecuado que reduzca la ventaja de quienes tienen acceso a grandes cantidades
de dinero sin que suponga un obstdculo a campafas inclusivas y atractivas,
como especialmente de si se garantiza su cumplimiento. Entre otros factores
que pueden influir en la eficacia del limite estdn la definicién del gasto (p. ¢j.,
sse incluyen los costos de personal?) o el periodo de aplicacién de cualquier
limite (sel periodo durante el que se limita el gasto es lo suficientemente largo
como para lograr su propdsito?).
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Figura 2.4. Limites al gasto para los candidatos

© International IDEA

W Si
M No
M Sin datos

Fuente: IDEA Internacional. Este mapa se basa en datos recopilados hasta febrero de 2014. Los datos
se actualizan continuamente en la base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional.
Véase htep://www.idea.int/political-finance/question.cfm?field=286&region=-1

Otra cuestién es si se deberfan fijar limites en el gasto de las campanas
realizado por actores que no son partidos politicos ni candidatos (a quienes
se denomina “terceros”). La solucién mds sencilla podria ser prohibir que
cualquiera que no compita directamente en las elecciones participe en ellas,
pero una medida de este tipo se consideraria una violacién de los derechos
humanos en la mayor parte del mundo; en concreto, atacaria la libertad de
expresion®. La mayoria de los paises no cuenta con regulaciones sobre el gasto
de terceros. Entre los que si existen, hay algunos que imponen diversos limites
al gasto o que exigen a los terceros que publiquen sus informes financieros.
Esta cuestién se analiza en los capitulos regionales, en especial en el Capitulo
8 sobre las democracias angléfonas establecidas.

Tabla 2.3. Motivos y consideraciones respecto a los limites al gasto

Comentario

Reducir la ventaja La limitacion de las donaciones podria resultar atil para este propésito (si los

de los candidatos limites determinan la cantidad de dinero privado propio que puede emplear
con un acceso un candidato). Un limite al gasto podria imponer limitaciones a los partidos y
sustancial al los candidatos que son capaces de recaudar un gran nimero de donaciones
dinero de pequefia cuantfa; y se suele considerar que merece la pena fomentar las

donaciones pequefias.
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Reducir el
gasto total en
las campafias
electorales

Célculo

Cantidad explicita

0 ajustada a la
inflacion

En ocasiones, un nivel de gasto muy elevado en las elecciones se considera
moralmente reprobable en paises donde la pobreza estd muy extendida, y podria
reducir la confianza de |a ciudadania en los partidos politicos y los candidatos.

Opciones Comentario
principales

Cantidad fija (por
ejemplo, 1.000
USD por partido/
candidato)

Cantidad por
votante (por
ejemplo, 1 USD
en cada distrito
electoral, por
cada partido o
candidato)

Cantidad fija (por
ejemplo, 1.000
usD)

Maltiplos del
salario minimo

Muiltiplos del
salario medio

Resulta facil de comprender, pero no tiene en cuenta las
diferencias de tamafio de los distritos electorales.

Permite variaciones en el limite al gasto donde el tamafio
de la poblacién de los distritos electorales es distinta (se
necesita mas dinero para llegar a los votantes en un distrito
mas grande); no tiene en cuenta las variaciones en el
tamanfo geogrdfico de los distritos electorales.

Resulta facil de comprender, pero la inflacién puede reducir
rapidamente el valor real de la limitacion (algo que se
puede evitar si se ajusta la cantidad a la tasa de inflacién).

Ajustada automaticamente a la inflacion, partiendo de la
base de que se mantiene un salario minimo (o similar).

Depende en menor grado de la politica gubernamental que
del salario minimo, aunque se necesitan datos estadisticos

fiables.

Presentacion de informes financieros

La piedra angular de todo sistema regulador del financiamiento politico es
requerir que todos los involucrados en politica informen sobre el modo en
que recaudan y gastan el dinero. Dicha presentacién de informes persigue
dos objetivos principales. En primer lugar, esta informacién puede ayudar
a conseguir la transparencia demandada en la Convencién de las Naciones
Unidas contra la Corrupcién (UNCAC, por sus siglas en inglés) y permitir a
los ciudadanos tomar decisiones informadas cuando vayan a votar. El temor a
los escdndalos y a perder el apoyo publico puede constituir una mejor defensa
contra las conductas inadecuadas que cualquier sancién legal.

El segundo objetivo de la presentacién de informes consiste en facilitar la
labor de las personas encargadas de la supervisién del cumplimiento de las
normas sobre los limites y las prohibiciones a las donaciones y al gasto. Aunque
no se espera que los infractores admitan sus transgresiones en los informes
presentados, si se les exige que faciliten sus cuentas financieras, se obtendrd un
rastro documental que puede contribuir a las investigaciones futuras.

En cerca del 90 por ciento de los paises existe al menos algtn tipo de requisito
en materia de presentacién de informes, por lo general tanto para los partidos
politicos como para los candidatos. Aun asi, algunos paises con regulaciones
del financiamiento politico bastante detalladas no exigen a sus partidos ni a
sus candidatos que informen de sus finanzas.
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Lainformacién que se exige en los informes financieros varfa considerablemente
entre paises. Con frecuencia, el aspecto mds controvertido es determinar si los
informes deben revelar la identidad de los donantes; se trata de un requisito
en aproximadamente la mitad de los paises que exigen la presentacién de
informes. En algunos de estos paises, solo se debe hacer publica la identidad
del donante cuando su contribucién supera una cantidad determinada'.
Tales disposiciones buscan un equilibrio entre la transparencia y la proteccién
de la privacidad de quienes hacen donaciones mds pequefias; ademds, reducen
la carga administrativa de quienes han de presentar los informes. También
existen diferencias entre los paises respecto a si los informes presentados se
deberfan hacer publicos. En alrededor del 20 por ciento de los paises no se
exige que los informes financieros estén disponibles publicamente, lo cual es
contrario al espiritu de la disposicién de la UNCAC citada anteriormente. En
otros se proporcionan informes, pero son engorrosos y de dificil acceso. Lo
ideal serfa que se publicaran en Internet en un formato que se pueda consultar
y en el que buscar informacién con facilidad.

Tabla 2.4. Motivos y consideraciones respecto a los requisitos en
materia de presentacién de informes financieros

o comomare ]

Aumentar la La presentacion de informes financieros es fundamental para mejorar la
transparencia en transparencia conforme a la UNCAC.
el financiamiento
politico
Facilitar la Aunque es posible teéricamente, la supervision eficaz de otras regulaciones
supervision resulta muy poco probable sin la presentacién de informes financieros.
Consideracion Opciones Comentario
principales
Frecuencia o Informes En los paises donde los partidos estén activos entre unas
momento de la periddicos elecciones y las siguientes, su financiamiento periddico
presentacion de resulta importante. Incluso en los lugares donde no lo
informes (muchos estén, si solo se exigen informes durante los periodos
paises exigen electorales, los partidos pueden eludir las normas
las dos opciones recaudando y gastando dinero en una etapa anterior del
descritas) proceso.
Informes de Cuando solo se exige a los partidos que presenten informes
campafa anualmente, la informacién sobre los gastos de la campafia
puede no estar disponible hasta mucho después. La
presentacion de informes durante el periodo de la campafia
ofrece a los votantes informacién valiosa, aunque podrfa
no ser una opcién viable en pafses con recursos humanos
limitados.
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Entidades que
deben presentar
informes (la
mayoria de los
paises opta por
una combinacion)

Sobre qué se
debe informar (la
mayorfa de los
pafses opta por
una combinacion)

Partidos politicos

Candidatos

Terceros

Ingresos

Gastos

A pesar de que son los candidatos quienes recaudan
y gastan la mayor parte del dinero en muchos paises,
la informacién sobre las finanzas de los partidos es
fundamental para la transparencia".

En los lugares donde el sistema electoral se centra
completamente en los partidos politicos, los candidatos no
suelen estar obligados a presentar informes financieros.
Aunque pueda ser razonable, esto puede reducir la
transparencia y permitir la elusion de los limites y
prohibiciones.

Puede ofrecer una transparencia muy valiosa y completar
las lagunas existentes, pero a veces resulta complicado
determinar qué constituye un gasto de terceros.

Las fuentes de financiamiento del partido y de la campafia
son importantes para que los votantes puedan juzgar la
independencia de los partidos politicos y de los candidatos.

La mayorfa de los pafses exige que se informe de los

gastos, ya que facilita el control de los limites al gasto
y permite a los votantes juzgar si los partidos gastan el
dinero (incluidos los fondos publicos) de forma inteligente.

Activos y deudas La informacion sobre activos y deudas de magnitud
considerable resulta valiosa para valorar posibles conflictos
de interés (y si la riqueza de los funcionarios electos cambia

de unas elecciones a otras).

Qué informacion se
hace pablica

Ninguna En algunos paises, la institucién que recibe los informes
financieros mantiene su confidencialidad. De este modo

protege la privacidad, pero no favorece la transparencia.

Solo resiimenes Muchos paises Ginicamente publican resimenes, aunque

éstos suelen ofrecer poca transparencia.

Toda la Proporciona la maxima transparencia, aunque podria
informacion ser necesario proteger la privacidad de quienes hacen
recibida donaciones de menor cuantfa.

Cumplimiento de las regulaciones del financiamiento
politico

La leccién mds importante que se puede aprender de los capitulos regionales
de este libro —aunque no sorprenderd a quienes tengan conocimientos
de politica en general y de financiamiento politico en particular— es que
incluso las mejores regulaciones oficiales no sirven de nada si no se garantiza
su cumplimiento. Por este motivo, toda regulacién sobre el modo en que los
partidos politicos y los candidatos pueden recaudar y gastar dinero se debe
combinar con medidas que garanticen su aplicacion.

A la hora de decidir qué regulaciones emplear para el financiamiento de los
partidos politicos y de las campanas, se debe considerar la aplicabilidad de
medidas y normas individuales que faciliten la tarea. Resulta especialmente
dificil supervisar los limites a las donaciones, ya que a menudo se realizan
en secreto. De igual modo, es sencillo prohibir las donaciones del sector
empresarial, pero asegurarse de que los fondos de las empresas no llegan a
los partidos politicos a través de particulares resulta mds complicado. Es mds
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facil garantizar el cumplimiento de otro tipo de normas. Por ejemplo, a fin de
regular el gasto en publicidad televisiva en Filipinas, se ha impuesto un limite
al ndmero de minutos al dia que puede anunciarse un candidato'®. Otro
aspecto que se debe tener en cuenta es la carga que supondrd la aplicacion
de cualquier regulacién para los partidos politicos. Si el beneficio obtenido
es minimo, pero la carga para los partidos es alta, habria de plantearse la
necesidad de dicha regulacion.

Ningtin marco regulador garantiza el cumplimiento eficaz de las regulaciones
del financiamiento politico. Tal como se ha dicho anteriormente y como
se analiza en los capitulos regionales, los factores politicos siempre han de
tenerse en cuenta. La situacién se ve complicada por el hecho de que en
cualquier sociedad democrdtica son los politicos quienes deben aprobar las
leyes que controlen su propio comportamiento financiero. Es posible que
algunos de ellos no estén especialmente interesados en limitar seriamente sus
posibilidades de recaudar y gastar el suficiente dinero como para ser elegidos
o reelegidos. La voluntad de los partidos politicos y de otras partes interesadas
de moderar el uso de su dinero en el proceso politico es fundamental para
obtener mejoras a largo plazo en financiamiento politico.

A fin de garantizar el cumplimiento eficaz de las normas se necesita una
institucién publica con un mandato claro e independencia, recursos y
voluntad suficientes para encargarse de las cuestiones relacionadas con
financiamiento politico. La Oficina de Instituciones Democrdticas y Derechos
Humanos de la Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa
(OSCE/OIDDH) y la Comisién de Venecia afirmaron que “se deben adoptar
medidas legislativas y précticas eficaces para garantizar la independencia [de
la institucién encargada de garantizar el cumplimiento normativo] ante la
presion politica y el compromiso con la imparcialidad™.

Cabe destacar que, segin la base de datos sobre financiamiento politico, en
cerca del 25 por ciento de los paises sobre los que se dispone de informacién,
ninguna institucién posee el mandato legal que la faculte para recibir
informes financieros ni para investigar las infracciones de la regulacion
del financiamiento politico. En los paises que si cuentan con instituciones
designadas a tal efecto, suele ser el organismo de administracién electoral
el que se encarga de esta tarea, aunque también se recurre a ministerios,
instituciones de auditoria y organismos creados especificamente con este
propésito. Existen variaciones regionales signiﬁcativas a este respecto, tal
como se expone en los capitulos regionales.
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Figura 2.5. ;Se especifica que alguna institucién concreta sea
responsable de examinar los informes financieros o de investigar las
infracciones?
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Fuente: IDEA Internacional. Este grfico se basa en datos recopilados hasta febrero de 2014. Los datos
se actualizan continuamente en la base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional.
Véase http://www.idea.int/political-finance/question.cfm?field=294 & region=-1

Nota: OAE = Organismo de administracién electoral

Las instituciones publicas responsables del cumplimiento de las regulaciones
del financiamiento politico deben disponer de la capacidad y del mandato
necesarios para desempefiar su funcion de manera eficaz, asi como actuar con
independencia y conviccién. Esto no significa que deban tratar de imponer
sanciones severas por las infracciones mds insignificantes; su compromiso
positivo con losactores politicos interesados contribuird a que éstos comprendan
mejor la necesidad de supervisar sus finanzas y mejorard su disposicién a
cumplir las normas. Al imponer cualquier tipo de sancién se deben tener en
cuenta la proporcionalidad y la repercusién sobre el pluralismo politico y el
proceso democrdtico. Las instituciones encargadas del cumplimiento de la ley
también deberian regirse por buenas practicas reguladoras generales como la
transparencia, la coherencia y la rendicién de cuentas.

Los requisitos de los organismos para la supervision del financiamiento politico
son similares a los de las instituciones que administran los procesos electorales
en su conjunto. En resumen, entre estos requisitos se incluyen los siguientes:

* un mandato claro y suficiente que no se solape con el de otras
instituciones;

* un proceso inclusivo y transparente para el nombramiento de personal
directivo que garantice la independencia ante presiones politicas y la
confianza de la poblacién;
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e la permanencia asegurada de la direccién y el personal en sus cargos
para protegerse ante influencias indebidas;

* suficientes fondos y control sobre el presupuesto de la institucién; y

e laadopcién de una actitud en el seno de la institucién que lleve a actuar
de forma imparcial y transparente, y a participar con la comunidad
regulada a fin de fomentar el cumplimiento de la ley y prevenir las
infracciones (en la medida de lo posible).

También debe existir una serie de sanciones disuasorias, proporcionales
y aplicables con las que penalizar las infracciones. Las advertencias o la
denuncia y el descrédito de los infractores pueden ser medidas eficaces en
los contextos en los que los partidos politicos y los candidatos temen el
rechazo popular (este enfoque se refuerza enormemente si se hace publica la
informacién financiera, ya que los medios de comunicacién y los actores de
la sociedad civil podrian detectar y denunciar las infracciones). No obstante,
medidas como la imposicién de multas, la pérdida de financiamiento ptblico
e incluso penas de prisidén pueden ser necesarias para impedir que se cometan
infracciones mds graves. En casi todos los paises existen sanciones, al menos
sobre el papel; las multas son las mds comunes.

Una de las funciones mds importantes de las instituciones encargadas del
cumplimiento de la ley es asegurarse de que se haga publica la informacién
sobre el modo en que los partidos politicos y los candidatos recaudan y
gastan el dinero. Esto permite a los periodistas conocer, por ejemplo, quién
financia a un partido politico o a un candidato concretos, y si un donante
se beneficia de contratos o regulaciones gracias al nuevo gobierno. Los
medios de comunicacién desempefian un papel decisivo en la supervision
del financiamiento politico y en el cumplimiento de las normas. A menudo,
las investigaciones periodisticas han descubierto mds infracciones en materia
de financiamiento politico que las revisiones oficiales de las instituciones
encargadas del cumplimiento de la ley.

La sociedad civil en su conjunto también ejerce una funcién importante
en la mejora de la transparencia en financiamiento politico. La supervision
independiente del financiamiento de las campanas es cada vez mds frecuente
en muchos lugares del mundo. Junto a las campanas de sensibilizacién, este
tipo de iniciativas puede suponer un gran impulso para las reformas y para un
cambio de comportamiento.

Referencias

New York City Campaign Finance Board, Public Matching Funds [Fondos
compensatorios publicos] (2013), disponible en inglés en <http://www.nyccfb.
info/candidates/candidates/publicmatchingfunds.aspx>, fecha de consulta: 20
de enero de 2014

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
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(ACNUDH), 7he Right to Participate in Public Affairs, Voting Rights and the
Right of Equal Access to Public Service [El derecho a participar en los asuntos de
la vida publica, el derecho de voto y el derecho a acceder a los servicios publicos
en pie de igualdad], comentario general n.° 25 (1996), disponible en inglés en
<http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/0/d0b7f023e8d6d9898025651¢004bc0eb>,
fecha de consulta: 4 de febrero de 2014

Ohman, Magnus, Regulacién del financiamiento politico en el mundo (Estocolmo:
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la regulacién de los partidos politicos], CDL-AD(2010)024 (2010)

Reynolds, Andrew, Reilly, Ben y Ellis, Andrew (eds.), Diserio de Sistemas Electorales:
el Nuevo Manual de IDEA Internacional. (Estocolmo: IDEA Internacional,
2005), disponible en espanol en <http://www.idea.int/publications/esd/es.cfm>,
fecha de consulta: 4 de febrero de 2014

Smilov, Daniel, Dilemmas for a Democratic Society: Comparative Regulation of
Money and Politics [Dilemas para una sociedad democrdtica: regulacién
comparativa de dinero y politica], DISC Working Paper 4/2008 (Budapest:
Central European University, Center for the Study of Imperfections in
Democracy, 2008)

Notas

1 Por ejemplo, es probable que una limitacién al gasto y a las donaciones excesivamente baja

reduzca la exactitud de los informes financieros.

Un ¢jemplo excelente son los fines especificos del financiamiento publico. En algunos
paises, los fondos publicos solo se pueden emplear para actividades electorales, mientras
que en otros Gnicamente se pueden utilizar para actividades no electorales. Si bien estos
enfoques son diametralmente opuestos, la diferencia puede resultar pequena en la practica;
cuando no existen mecanismos eficaces que garanticen el cumplimiento, los partidos
politicos suelen encontrar modos de canalizar los fondos hasta donde mds se necesitan.

3 La combinacién de estos dos aspectos es similar a la “dimensién ideolégica” descrita
por Smilov (2008, p. 1), en la que compara los puntos de vista libertarios e igualitarios
de “la politica y la legitimidad” creando una tipologia para los sistemas reguladores del
financiamiento politico. Su segunda dimensién es institucional, que en este andlisis se
describe bajo el concepto de contexto.

4

Un ¢jemplo excelente es la breve declaracién del sitio web del Parlamento de Suecia,
que expone que aunque los partidos politicos reciben financiamiento publico, “el Estado
y el parlamento actualmente no controlan el uso que hacen los partidos politicos del
financiamiento publico” (traduccién del autor). Disponible en http://www.riksdagen.se/
sv/Sa-funkar-riksdagen/Fragor--svar/Ledamoter-och-partier/?faqid=37664

Para obtener mds informacién sobre distintos sistemas electorales, consulte Reynolds,
Reilly y Ellis, 2005. Un estudio a partir de la base de datos sobre financiamiento politico
de IDEA Internacional concluyé que el sistema electoral de un pais afectaba a las
regulaciones del financiamiento politico que adoptaba (véase Ohman, 2012).

6 Smilov, 2008.

En ACNUDH, 1996 se afirma que “la limitacién del gasto en las campanas electorales
puede estar justificada cuando sea necesaria para asegurar que la libre eleccién de los
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votantes no se vea afectada o que el proceso democrético quede perturbado por gastos

»

desproporcionados en favor de un candidato o un partido”.
Esta tabla fue elaborada inicialmente por Daniela Piccio.

Andlisis de la base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional
fundamentado en 114 paises.

Este fue el caso en Nigeria después de que un tribunal fallara en 2010 que se debia
distribuir la misma cantidad de dinero a todos los partidos (habia mds de 60 en ese
momento). Como consecuencia, el financiamiento publico directo fue eliminado de las
revisiones de la ley electoral a finales de 2010.

Andlisis de la base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional
fundamentado en 110 paises. Los paises restantes emplean distintas combinaciones de los
criterios de asignacién, entre los que se incluyen el nimero de candidatos que se presentan
a unas clecciones, el porcentaje de mujeres entre los candidatos de un partido o el nimero
de miembros de un partido.

New York City Campaign Finance Board, 2013.

Por ejemplo, este puede ser el caso cuando un gran ndmero de partidos politicos cuenta
con el mismo tiempo de emisién en la television puablica. Pocos espectadores prestardn
atencién a un gran nimero de anuncios de la campana consecutivos.

La OSCE/OIDDH vy la Comisién de Venecia (2010, articulo 184) recomendaron que
“al desarrollar sistemas de asignacion, se debe prestar especial atencién a los sistemas de
financiamiento previos a las elecciones, en contraposicién a los reembolsos postelectorales que
suelen perpetuar la incapacidad de los partidos pequenos, nuevos o sin recursos de competir
con eficacia. Es posible que un sistema de financiamiento postelectoral no proporcione
los fondos iniciales minimos necesarios para financiar una campafia politica. Por ello, los
sistemas de asignacién de fondos en el periodo postelectoral pueden afectar negativamente al
pluralismo politico. Asimismo, la asignacién deberfa tener lugar en una fase lo suficientemente
temprana del proceso electoral para garantizar la igualdad de oportunidades durante el
periodo de la campafia. El retraso en la distribucién del financiamiento publico hasta las
etapas finales de la campana o después del dia de las elecciones puede socavar claramente la
igualdad de la campana electoral y perjudicar a los partidos politicos con menos recursos”.

Cabe admitir que algunos candidatos han encontrado maneras de sortear esta limitacién
pagando a otros candidatos para que hagan campana de facto por ellos, en lugar de hacerla
ellos mismos.

Dos sentencias del Tribunal Europeo de Derechos Humanos con relacién al Reino Unido
establecieron que, en un contexto europeo, las limitaciones razonables a la participacién
de terceros en las campanas electorales son aceptables. Véase la sentencia Bowman contra
el Reino Unido (141/1996/760/961) de 1998 y la sentencia Animal Defenders International
contra el Reino Unido (n.° de solicitud 48876/08) de 2013.

El umbral establecido para la obligacién de declarar la identidad de los donantes abarca
desde los 10 I$ en Liberia hasta los 62.000 I$ en Italia (para donaciones a partidos
politicos).

Para obtener mds informacién sobre la participacién de los partidos politicos y los
candidatos en el financiamiento de las campanas, consulte los estudios regionales del
presente manual.

OSCE/OIDDH y Comisién de Venecia, 2010, articulo 2121.
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Africa

Magnus Ohman

Pocos observadores de la politica en Africa negarian que el dinero desempefa
un papel fundamental en su dindmica politica. De hecho, el modo en que los
partidos politicos y los candidatos recaudan y gastan dinero puede tener un
efecto mds apreciable en la equidad de un proceso electoral que nada de lo que
ocurra el dia de las elecciones. Por desgracia, muchos observadores electorales
nacionales e internacionales no tienen en cuenta esta verdad crucial. Adn
queda mucho por comprender sobre cémo se financian los partidos politicos
y las campanas electorales en el continente africano, asi como la manera en
que se gastan esos recursos.

Introduccion a los problemas del financiamiento politico
en Africa

Los paises africanos se enfrentan a un sinfin de asuntos complejos relacionados
con la regulacién del financiamiento politico que podrian ocupar libros
enteros (como a veces ocurre), y las situaciones varfan segun los diferentes
paises y subregiones. Por este motivo, a continuacién se presenta una breve
introduccién a algunos de los problemas clave del financiamiento politico en
Africa (ninguno de los cuales es exclusivo del continente africano).

Acceso a los fondos por parte de todos los actores pertinentes

La ausencia de un campo de juego equitativo es una de las preocupaciones
principales, ya que los partidos opositores frecuentemente se encuentran en
notable desventaja a causa de su débil situacién financiera'. Esto se suele
convertir en una lucha directa entre quienes estdn en el poder y quienes no;
dicho de otro modo, “entre todos los partidos de la oposicién y los candidatos
por un lado, y los candidatos del partido gobernante y el Estado por el otro™.
Estas brechas pueden dificultar que la oposicién convenza (o incluso que

alcance) al electorado con sus mensajes. Esa falta de acceso es especialmente
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problemdtica para los grupos marginados tradicionalmente, como los jévenes
y las mujeres.

Abuso de los recursos estatales

El abuso de los recursos estatales es un problema clave en el dmbito del
financiamiento politico en Africa. Si bien todos los partidos politicos electos
hacen uso de su posicién hasta cierto punto para aumentar la probabilidad
de salir reelegidos, el abuso directo de los recursos publicos para obtener
beneficios politicos puede tener efectos muy perjudiciales y contribuir a la
desigualdad del campo de juego mencionada anteriormente. Tal como sefiala
un andlisis:

Puede danar la democracia al crear un campo de juego desigual que
aumente la probabilidad de reeleccién de las autoridades electas.
Asimismo, poner bienes publicos a la disposicién del partido electo
para su campafa de reeleccién influye negativamente en la calidad del
gobierno, ya que el desvio de recursos acarrea costos financieros para las
instituciones involucradas y puede reducir la cantidad o la calidad de
los servicios proporcionados a la ciudadania®.

Clientelismo

El clientelismo (también conocido como neopatrimonialismo o sistemas
patrén-cliente) hace referencia a una situacién en la que un patrén (por lo
general, en este contexto, un politico) establece una relacién con un grupo mds
grande de votantes que intercambia su apoyo por diversos favores (personales
o comunales). Con frecuencia se debate su funcién un tanto polémica en la
politica africana®, pero se podria resumir de la siguiente manera: “La autoridad
politica en Africa se basa en la entrega y la concesion de favores, en una serie
interminable de [...] intercambios que abarcan desde el 4mbito de las aldeas
hasta las altas esferas del Estado central™.

Compra de votos

Ofrecer dinero en vez de ideas politicas innovadoras para convencer al pueblo
para que vote por un candidato concreto no es una caracteristica exclusiva de
Africa. Aun asi, se trata de un gran problema en muchos paises del continente
y, a menudo, estd vinculado directamente a relaciones clientelistas (y a los
considerables niveles de pobreza de la mayoria de paises en Africa). Esta forma
de gasto electoral —que es ilegal en todos los paises africanos, salvo en Djibouti
y Mauritania— se analizard de manera mds detallada a continuacién.

Financiamiento ilicito

Un problema considerable, y aparentemente en aumento, es la entrada de
fondos ilicitos en los procesos politicos de Africa. En ocasiones, los fondos
procedentes del comercio ilegal de recursos naturales se utilizan para
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convencer a los politicos de que no investiguen las irregularidades en las
industrias extractivas. De igual modo, quienes estdn involucrados en el
transporte de drogas ilegales desde América Latina hasta Europa a través de
Africa (especialmente Africa Occidental) a veces utilizan sus recursos para
influir en los politicos y en los partidos africanos®.

Dependencia de los fondos extranjeros

Aunque resulta dificil valorar el impacto exacto, la dependencia de muchos
paises africanos de la ayuda financiera extranjera afecta considerablemente
al flujo de dinero desde y hacia la politica’. La creciente dependencia de la
ayuda extranjera puede elevar el listén de la contienda electoral a medida que
los politicos compiten por acceder a las ayudas financieras. Sin embargo, en
algunos paises, los requisitos de ajustes estructurales que suelen acompanar a
la ayuda extranjera han desplazado fondos significativos del 4mbito publico.
Por ejemplo, los actores politicos interesados pueden crear organizaciones
de la sociedad civil superficialmente independientes con miras a acceder a
los fondos de los donantes internacionales. Por lo tanto, el modo en que se
estructura la ayuda extranjera puede influir considerablemente en la dindmica
del financiamiento politico.

La naturaleza del dinero en efectivo en las economias africanas

En comparacién con otros continentes, la economia africana sigue
dependiendo relativamente de las transacciones en efectivo. Esta dependencia
afecta negativamente a la economia en su totalidad y dificulta la supervision
del papel del dinero en la politica. La penetracién limitada del sistema
bancario en muchos paises africanos hace que sea mds dificil supervisar de
manera eficaz las actividades financieras®. Resulta mds complicado controlar
las transacciones en efectivo que las transferencias bancarias, y los bajos
niveles de cumplimiento de los pagos fiscales tienen como consecuencia que
gran parte del financiamiento de los partidos politicos y de las campafas
electorales no deje rastro por escrito’.

Una vision general de la regulacion del financiamiento
politico en Africa

Todos los paises de Africa —excepto el Chad, Eritrea, Gambia, Guinea
Ecuatorial, Somalia y Suddn del Sur— han firmado o ratificado la
Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién (UNCAC, por
sus siglas en inglés) de 2005, que afirma que todos los paises “considerardn la
posibilidad de adoptar medidas legislativas y administrativas apropiadas [...]
para aumentar la transparencia respecto del financiamiento de candidaturas a
cargos puiblicos electivos y, segiin proceda, de los partidos politicos™.

En el contexto africano, las directrices generales proceden de la Convencién
de la Unién Africana para Prevenir y Combatir la Corrupcién, cuyo articulo
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10 senala que “cada Estado parte adoptard las medidas legislativas y de otra
indole para: a) prohibir la utilizacién de fondos adquiridos mediante practicas
ilegales y corruptas para financiar los partidos politicos; e b) incorporar el
principio de transparencia en el financiamiento de los partidos politicos”. La
Comunidad de Africa Meridional para el Desarrollo (SADC, por sus siglas en
inglés) proporciona mds orientaciones, y ha afirmado que los organismos de
administracién electoral (OAE) deberian estar “autorizados legalmente para
prohibir ciertos tipos de gastos a fin de limitar el impacto indebido del dinero
en el proceso democrdtico y en el resultado de unas elecciones™".

El Foro de la Comisién Electoral de los paises de la SADC elaboré los
Principios para la Gestién, Supervisién y Observacién de las Elecciones en
la Regién de la SADC en 2003. En dicho documento se expone que “el uso
de fondos y bienes publicos con fines partidistas deberfa estar regulado para
igualar el campo de juego de la competencia politica. [...] Los partidos politicos
y los candidatos deberian rendir cuentas a los OAE para poder emplear tales
recursos”'?. Como sucede en la mayorfa de regiones excepto en Europa, Africa
dispone de escasos documentos de orientacién regionales sobre la regulacién
del financiamiento politico.

Fuentes de ingresos de los candidatos y los partidos
politicos

Se emplean distintas formas de regulacién para controlar el modo en que los
candidatos y los partidos politicos recaudan fondos, entre las que se incluyen
prohibiciones y limites o el otorgamiento de financiamiento publico directo
e indirecto.

Prohibicion de contribuciones

Algunas fuentes de ingresos de los candidatos y los partidos politicos se
consideran tan perjudiciales que estdn prohibidas por completo. Por lo
general, las prohibiciones relacionadas con los partidos politicos varian poco
entre Africa y otras regiones. El tipo mds frecuente de prohibicién (presente en
el 80 por ciento de los paises africanos) concierne a los recursos estatales que
se proporcionan a un partido politico concreto (lo cual representa un esfuerzo
por evitar el mal uso de estos recursos). También es comin la prohibicién
de financiamiento extranjero (60 por ciento) y de financiamiento procedente
de fuentes anénimas (50 por ciento). Esta tltima favorece la transparencia
y ayuda al dérgano de supervisién y a los votantes a determinar si se estdn
cumpliendo todos los tipos de prohibicién de donaciones; asimismo, puede
ser eficaz para reducir el financiamiento ilicito. En cambio, menos del 20
por ciento de los paises del continente prohibe las donaciones procedentes de
empresas o sindicatos.
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Figura 3.1. Paises africanos que prohiben las donaciones de empresas y
las donaciones de fuentes extranjeras a los partidos politicos
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Fuente: IDEA Internacional. Estos mapas se basan en datos recopilados hasta febrero de 2014.

Los datos se actualizan continuamente en la base de datos sobre financiamiento politico de IDEA
Internacional. Véase http://www.idea.int/political-finance/question.cfm?field=246&region=2 y http://
www.idea.int/political-finance/question.cfm?field=2488&region=2

Las prohibiciones de ciertos tipos de donaciones a los partidos no suelen ir
acompanadas de normas similares para los candidatos electorales. En muchos
casos, las prohibiciones son el doble de frecuentes para los partidos politicos
que para los candidatos. Esta discrepancia entre las prohibiciones a los
candidatos y a los partidos dificulta el cumplimiento de las leyes, ya que los
candidatos suelen realizar sus propias campafias no vinculadas a los partidos
politicos que los eligieron.

Limites a las contribuciones

Muy pocos paises africanos limitan la cantidad que los donantes elegibles
pueden aportar: el 14 por ciento limita la suma que se puede proporcionar
a un partido politico al afo, mientras que solo el 3 por ciento limita las
donaciones a los partidos dirigidas a las campanas electorales y el 7 por ciento
limita las donaciones a los candidatos.

Los limites existentes a las donaciones suelen ser muy elevados: el limite anual
de Kenya se sittia en el 5 por ciento del gasto del partido en el afio anterior®.
En Mauritania, diez personas pueden ofrecer legalmente la totalidad de los
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fondos para la campafa de un partido. En Uganda, el limite es de casi 400
millones de chelines (UGX) (500.000 I$), mientras que un tnico donante
en la Reputblica Democrética del Congo puede aportar el equivalente a 1.000
salarios minimos por afio (10 veces el nivel de Argelia). Nigeria tiene un
limite a las donaciones mds modesto: 1 millén de nairas (NGN) (14.000 I$)
a cualquier candidato electoral®. No obstante, puesto que los candidatos no
estén obligados a presentar informes financieros, este limite es précticamente
inaplicable. La limitacién anual a las donaciones a los partidos politicos en

Marruecos es aproximadamente de 100.000 dirhams (MAD) (16.000 I$).

El nivel de los limites a las contribuciones solo tiene importancia si las
contribuciones se supervisan y las infracciones se penalizan. En general, los
limites a las contribuciones desempefian un papel inapreciable en la regulacién
de facto del financiamiento politico en Africa.

Fuentes privadas de ingresos

La mayor parte de los partidos politicos de Africa depende de manera
predominante del financiamiento procedente de fuentes privadas. A
continuacidn se analizan las distintas categorias de ingresos privados para los
candidatos y los partidos politicos.

Cuotas de afiliacion

Se podria afirmar que confiar en las cuotas de afiliacién es la mejor solucién
para los partidos politicos desde el punto de vista del compromiso democrético
y la implicacién de la poblacién. No se conoce la importancia concreta de las
cuotas de afiliacién en el financiamiento de los partidos politicos africanos
porque no existen datos fiables de ninguno de los paises del continente. De
hecho, pocos partidos politicos africanos pueden ni tan siquiera ofrecer las
listas de sus miembros”. Dada la importancia del clientelismo mencionada
anteriormente, los miembros de los partidos africanos tal vez deberfan ser
considerados como receptores de fondos, en lugar de como proveedores
de fondos. Musambayi ha afirmado acerca de Kenya que “mds que apoyar
a los partidos, el publico espera que los partidos le ofrezcan regalos si los
politicos quieren tener su apoyo”™®. En Ghana, la afiliacién a los partidos “es
generalmente insignificante. Pero incluso donde es considerable, la pobreza
generalizada de los ghaneses limita la cantidad que pueden pagar los miembros
ordinarios a través de cuotas a los partidos™.

Aunque esto pueda parecer una gran diferencia entre financiamiento politico
en Africa y en otras regiones del mundo —en especial en las democracias
mds consolidadas de Europa Occidental—, el contraste no es tan grande
como parece a primera vista. Es el momento de acabar con el mito actual
de que los partidos politicos financiados por sus miembros son el enfoque
dominante en todo el mundo. El descenso de las afiliaciones a los partidos
en las democracias mds antiguas durante las tltimas décadas y el aumento
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del financiamiento puablico han derivado en una disminucién gradual de las
cuotas de afiliacién como fuente de ingresos para los partidos'®.

Dado el nivel de pobreza presente en la mayor parte de Africa (un promedio
del 46 por ciento de la poblacién vive con menos de 1,25 USD al dia), es
poco probable que las cuotas de afiliacién se conviertan en una de las fuentes
principales de ingresos de los partidos politicos en el futuro préximo'.

Pequenas donaciones

Ademids de las cuotas de afiliacidn, las donaciones de pequefia cuantia se
suelen considerar especialmente beneficiosas para la democracia, ya que un
partido que dependa de este tipo de donaciones no estard sujeto a intereses
financieros concretos y deberd crear y mantener una base de apoyo amplia. El
problema al que se enfrentan los partidos politicos de Africa que dependen
de las pequenas donaciones es parecido al de las cuotas de afiliacién: los altos
niveles de pobreza y las tendencias clientelistas reducen la probabilidad de que
un gran nimero de personas pueda donar el dinero suficiente para que un
partido politico (o una campana electoral) dependa de él.

No obstante, existen casos en los que los partidos politicos pueden emplear
vias innovadoras con objeto de recaudar fondos. Durante la década de 1990,
mientras estaba en la oposicidn, el Nuevo Partido Patriético (NPP) de Ghana
vendié pan con el logotipo del partido con el fin tanto de recaudar fondos
como de hacer campafia®. Los partidos politicos de Sudédfrica también han
comenzado a recaudar fondos a través de SMS?'.

Grandes donaciones

Con frecuencia, las grandes donaciones (de personas acaudaladas, empresas
o cierto tipo de organizaciones) se consideran problemdticas, ya que existe
el riesgo de que el receptor se sienta en deuda con el donante, lo cual puede
menoscabar la democracia y la gobernanza. Algunos paises limitan el importe
de las contribuciones para desalentar las donaciones de gran cuantia, aunque
no suele ser una practica comtn en Africa.

Las donaciones de empresas pueden estar motivadas por un sentido del deber
publico por parte de la direccién de la empresa, aunque también pueden
conllevar expectativas de ayuda para el futuro. En tales casos, resulta poco
probable que las empresas apoyen a los partidos politicos que crean que tienen
pocas posibilidades de ganar las elecciones. Por lo general, esto beneficia al
partido gobernante, como en Gambia, donde distintos informes observaron
“donaciones televisadas de empresas privadas a la Alianza para la Reorientacion
y Construccién Patridtica (APRC)”*. Un ex tesorero general del Congreso
Nacional Africano (ANC) en Suddfrica alegé que el partido habia recibido
un regalo de 2 millones de rands (ZAR) (350.000 I$) de empresarios negros®.
En los paises africanos en los que no hay partidos politicos dominantes a largo
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plazo, las empresas a veces deciden apoyar a todos los partidos principales a
fin de “apostar sobre seguro™*.

En ocasiones, los candidatos y los partidos politicos tratan de demostrar que
cumplen las normas. La ley electoral en Nigeria establece un limite de 1 millén
de NGN (14.000 I$) para las donaciones individuales a cada candidato. En
2010, en un evento para recaudar fondos, Alhaji Abdulsamad Rabiu entregd
250 millones de NGN (3,5 millones de I$) al presidente actual, alegando
que se trataba de un acto legal dado que habia recaudado 1 millén de NGN
(14.000 I$) de cada uno de los 250 miembros de su familia®.

Las donaciones de empresas no siempre son voluntarias. En una encuesta
sobre corrupcién realizada en Mozambique, las empresas calificaron las
“donaciones involuntarias a los partidos politicos” como uno de los problemas
principales; el 21 por ciento declaré que se le habian solicitado contribuciones
en el afio anterior’.

Financiamiento procedente de la cupula del partido

Los recursos privados del lider del partido o de la cipula nacional del partido
son otra de las fuentes de financiamiento de los partidos. En Zambia se ha
alegado que “la carga de la recaudacién de fondos para las campanas recae en
las estructuras de liderazgo del partido™.

Resulta poco probable que el financiamiento procedente de los lideres de
los partidos desempeifie un papel importante en los partidos que estén en el
gobierno o en los principales partidos de la oposicién. Mantener un partido
politico importante cuesta tanto que simplemente se necesitan otras fuentes
de financiamiento.

Aun asi, el electorado no siempre considera el financiamiento por parte de los
lideres del partido como una conducta inadecuada. Una encuesta de opinién
en Uganda observd que esta era la forma de financiamiento con mayor
aprobacién (un 21 por ciento, por delante del 15 por ciento de las cuotas de
afiliacién)®®. Esta opinién puede deberse al sentimiento de que los politicos que
estén interesados en obtener beneficios politicos deberfan invertir su propio
dinero para alcanzar sus objetivos. Por otro lado, si un partido politico estd
financiado predominantemente por su lider, es probable que la democracia
interna del partido sea limitada.

Financiamiento procedente de los candidatos electorales

Tradicionalmente se ha asumido que cuando un partido politico nombraa una
persona como su representante para unas elecciones también proporcionard
al menos algo de apoyo financiero para la campafia del candidato. En Africa,
la campafia presidencial suele estar financiada al menos parcialmente por el
partido politico del candidato (en los partidos politicos mds importantes)®.
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Sin embargo, en el resto de elecciones (no presidenciales), la situacién suele ser
diferente. En Ghana, Sierra Leona y Kenya, por ejemplo, es frecuente que las
personas que quieran representar a un partido tengan que pagar simplemente
para poder ser considerados como candidatos™. En los paises africanos con
lealtades sélidas a los partidos politicos, ser postulado como candidato por el
partido “adecuado” suele ser mds importante que las propias elecciones, ya que
supone una garantia segura de éxito electoral. Por este motivo, puede haber
un mayor flujo de dinero durante el proceso de postulacién del candidato que
durante la campana electoral.

Por ello, con frecuencia los candidatos deben financiar sus propias campanas.
Un informe de 2011 sobre Tanzania sefialé que “los partidos pequefios
debian elegir a sus candidatos segtin su capacidad financiera para que hicieran
campana con sus propios recursos’>'. Otro estudio destacé “el riesgo personal
de bancarrota al que se enfrentan muchos candidatos en su intento de recaudar
fondos para aspirar a cargos *?. En las elecciones de 2007 en Kenya, “muchos
candidatos al parlamento financiaron sus propias campafas, y la mayor
parte del dinero provino de sus recursos personales, incluidas las donaciones
de familia y amigos y los sistemas piramidales, asi como de préstamos de
sociedades cooperativas de ahorro y crédito, bancos, compaiias de seguros
y fondos empresariales personales™. En el mismo informe se indicaba que,
en promedio, solo un 5 por ciento del gasto de los candidatos procedia de los
partidos que los habfan nominado®.

Esta dependencia de los fondos de que dispone un candidato (o de los que
puede recaudar mediante donaciones o préstamos) beneficia a las personas
ricas y con frecuencia reduce considerablemente las posibilidades de quienes
tienen menor acceso a los recursos, incluidas muchas candidatas.

;Por qué estarfa dispuesto alguien a gastar unas cantidades de dinero tan
clevadas para presentarse a un cargo politico? Tras examinar los posibles
beneficios de ser un miembro del Parlamento en Kenya, un estudio concluyé
que “para quienes invierten y acceden al Parlamento, tiene sentido desde el
punto de vista empresarial. Sin embargo, para los perdedores puede suponer
el paso previo a la bancarrota™.

Ingresos procedentes de los cargos electos

Deducir dinero del salario de los cargos electos que pertenecen a un partido
es, de hecho, una forma de financiamiento publico indirecto, dado que los
salarios de dichas personas provienen del presupuesto estatal. Esta prictica no
es exclusiva de Africa, ya que se aplican sistemas de este tipo en Alemania e
Italia, por ejemplo®. Helle afirma que en Uganda “los partidos de la oposicién
obtienen un porcentaje importante de su financiamiento a través de sus cargos
electos, quienes donan al partido una parte de su salario. Generalmente,
esa cuota se sitia en el 10-20 por ciento del salario del funcionario™.
Esta prictica también se ha detectado en paises como Botswana, Lesotho,
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Nigeria, Sudéfrica y Zimbabwe®. Por lo general, este tipo de recaudacién de
fondos puede considerarse legitimo, aunque se ha sefialado que “aumenta la
importancia general de ganar las elecciones: si el partido pierde una contienda
electoral, también pierde una fuente de ingresos muy importante. Asi pues, el
partido ‘pierde dos veces*”””.

Sin embargo, exigir a los empleados del Estado que compartan parte de
su salario con un partido politico concreto®—una prictica denominada
“macing” en inglés y que estd presente en varias partes del mundo— es muy
perjudicial para la democracia y para una gobernanza eficaz, ya que el Estado
y su personal deberfa ser independiente de cualquier partido politico'.

Ingresos procedentes de actividades comerciales

Si los partidos politicos se convierten en actores comerciales, aumenta el
riesgo de que se den conflictos de interés y se difumina la distincién entre los
intereses politicos y los comerciales. En algunos paises africanos, como Etiopfa
o Kenya, se prohibe de forma expresa que los partidos politicos participen en
actividades comerciales. En otros paises, como Sierra Leona o Mozambique,
esta practica no estd prohibida directamente, aunque no se incluye entre
las fuentes de financiamiento permitidas. Esto no significa necesariamente
que los partidos de los paises que prohiben la participacién en actividades
comerciales no recauden fondos de esta manera; el partido gobernante
podria beneficiarse especificamente de sus contactos estrechos con el sector
empresarial. Algunos paises africanos permiten a los partidos participar en
actividades comerciales, como por ejemplo Benin o Libia (en este tltimo caso,
solo actividades culturales y de los medios de comunicacién).

Dada la falta de financiamiento existente para muchos partidos politicos,
el rechazo de numerosos intereses privados a apoyarlos y la escasez de
recursos publicos disponibles, puede ser aconsejable permitir a los partidos
politicos participar en actividades comerciales limitadas relacionadas con sus
actividades habituales, como la imprenta o las publicaciones. Deberfan existir
algunas limitaciones: 1) las actividades comerciales de los partidos politicos no
deberian permitirse para contratos publicos; 2) se deberia limitar el porcentaje
de los ingresos totales que un partido puede obtener a partir de ese tipo de
actividades; y 3) las transacciones vinculadas a cualquier actividad comercial
se deberfan incluir en los requisitos en materia de presentaciéon de informes
financieros del partido.

Financiamiento extranjero

La mayorfa de los paises africanos prohibe el financiamiento extranjero de los
partidos politicos (aunque tinicamente el 30 por ciento prohibe explicitamenteel
financiamiento extranjero de los candidatos). Esto no significa necesariamente
que dicho financiamiento no tenga lugar, pues en realidad es especialmente
dificil encontrar datos fiables sobre el asunto. El financiamiento extranjero se
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suele considerar como una interferencia perjudicial del proceso politico del
pais receptor, pero no equivale necesariamente al financiamiento ilicito de
partidos politicos y campanas electorales. Algunos paises africanos —como
Lesotho, Namibia o Tanzanfa— permiten el financiamiento extranjero de
los partidos politicos siempre que se hagan publicas tales donaciones (aunque
rara vez ocurre).

Ortra cuestién son los candidatos y los partidos politicos que recaudan fondos
procedentes de africanos que viven en el extranjero. Muchos de los principales
partidos politicos africanos tienen sucursales en paises como los Estados
Unidos, Francia o el Reino Unido, y reciben fondos (en ocasiones notables)
de sus partidarios expatriados en la didspora®. No hay nada de malo en que
los ciudadanos que vivan en el extranjero apoyen las actividades politicas
en sus regiones de origen (siempre que respeten las mismas normas que los
demds); puede ayudar a que los expatriados africanos conecten con el proceso
politico de sus paises**. No obstante, los intereses extranjeros podrfan emplear
estos flujos financieros para apoyar a partidos politicos concretos, y resulta
précticamente imposible para los reguladores del financiamiento politico de
Africa garantizar que el dinero que llega del exterior no provenga de fuentes
extranjeras.

Financiamiento ilicito

La influencia del financiamiento ilicito en el proceso politico es un problema
importante en algunas regiones de Africa. El comercio de drogas desde América
Latina hasta Europa a través de Africa Occidental tiene un valor estimado
de 2.000 millones de USD anuales*. Se ha identificado a muchos Estados
con dificultades como Guinea, Guinea-Bissau o Mali como especialmente
vulnerables a la entrada del dinero del narcotréfico, hasta el punto de que se
emplee la expresion “narco Estado™. Sin embargo, se afirma que este tipo
de comercio también ha tenido un efecto corruptor en el proceso politico
de paises en teorfa estables como Ghana*. Un observador ha afirmado lo
siguiente:

La politica democrdtica necesita dinero para engrasar sus ruedas:
para ganar elecciones y conseguir el poder hay que pagar campanas
y garantizar redes amplias de clientelismo politico. Al tiempo que la
comunidad internacional buscé la transicidn de estos Estados fragiles
que salen de un conflicto hacia la democracia, también olvidé que una
fuente independiente de recursos en la subregién durante la Gltima
década han sido las ganancias procedentes del narcotréfico?.

Asimismo, Kupferschmidc ha identificado a “empresas extranjeras que
explotan los recursos naturales” como las culpables concretas en paises muy
conflictivos de Africa®®. En un estudio se indicé que la entrada de dinero
gracias al petréleo descubierto recientemente en Santo Tomé y Principe
provocd un aumento en la compra de votos; en otro estudio se establecié un
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vinculo entre la apropiacién de petrédleo y el financiamiento de campafias
en Nigeria®. Por supuesto, los recursos naturales no tienen por qué ser una
maldicién para los sistemas econémicos y politicos africanos. Como sefiala
Throup, “el petrdleo tiene el potencial de ser una fuerza impulsora de la
bonanza econémica o una fuente principal de inestabilidad ™.

Financiamiento publico

Se debe realizar una distincién clara entre la disposicién regulada del
financiamiento publico directo e indirecto por un lado y el abuso de los
recursos estatales por el otro.

Existe un caso en Africa en el que el financiamiento publico se ha combinado
con la prohibicién de las donaciones privadas, lo que ha supuesto que los
contrincantes politicos tengan que depender exclusivamente del financiamiento
publico. Se traté de las elecciones de 2011 en Ttnez. Sin embargo, los partidos
politicos si que pudieron recibir fondos de fuentes privadas y nada les impidi6
transferir esos fondos a sus cuentas para la campana, lo cual provocé una
desventaja considerable para las listas de candidatos independientes. También
se permitié a los candidatos utilizar sus propios recursos en la campafa®.

Financiamiento publico directo

Cada vez mds paises africanos ofrecen financiamiento estatal a los partidos
politicos™. En la actualidad, el 69 por ciento de los paises del continente
cuentan con disposiciones que regulan el financiamiento publico directo
de los partidos politicos. Cuando Sudéfrica introdujo por primera vez el
financiamiento publico de los partidos politicos, el ministro responsable
declaré que el objetivo de la reforma era “reducir la dependencia de los partidos
politicos de uno o dos donantes de fondos, y limitar asi la posible subversién
de los partidos politicos, del propio Parlamento y de nuestra democracia”.

Entre los paises que no ofrecen financiamiento publico se incluyen muchos
cuya gobernanza democrdtica estd en entredicho, como la Republica
Centroafricana o Gambia. No obstante, algunas de las democracias africanas
mds estables no han respondido a las repetidas peticiones de financiamiento
publico, en especial Botswana y Ghana. El financiamiento publico también se
ha interrumpido en algunos paises africanos, como Egipto en 2011 y Nigeria
en 2010°%.

Nivel de financiamiento publico

En algunos casos, no se proporciona ningtin financiamiento en absoluto, a
pesar de las disposiciones legales. Esto fue lo que ocurrié en las elecciones
recientes de Burundi, Guinea, Suddn y Togo”. En otros lugares, la cantidad
proporcionada tiene poca repercusién en el financiamiento global de
los partidos politicos. El Instituto Electoral para la Sostenibilidad de la
Democracia en Africa (Electoral Institute for Sustainable Democracy in Africa,
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EISA) advirtié que el financiamiento estatal en Malawi era “insuficiente para
satisfacer las necesidades de los partidos™°. En otros casos, el financiamiento
publico de las campafias electorales llega demasiado tarde como para poder
ayudar a los receptores a organizar una campafa eficaz. Por ejemplo, en las
elecciones de 2008 en Angola, la mayoria de los contendientes recibié los
fondos tan solo tres semanas antes del dia de la votacién®.

En términos absolutos, los paises africanos con la mayor cantidad de
financiamiento pudblico son Marruecos, Sudifrica y Tanzanfa. En las
elecciones de 2011 en Marruecos se distribuyeron 220 millones de MAD (32
millones de I$), mientras que en Suddfrica se repartieron 99 millones de ZAR
(17,3 millones de I$) entre 2010 y 2011. En Tanzanfa, se suministré un total
de 17.000 millones de chelines (TZS) (30 millones de I$) entre 2008 y 2009°%.
No se puede afirmar con seguridad qué porcentaje de los ingresos totales de
los partidos politicos representa, ya que en Sudafrica no hay ningtn requisito
en materia de presentacion de informes sobre el financiamiento privado y no
se cuenta con informes fiables de Marruecos ni de Tanzanfa. Aun asi, en un
informe sobre Suddfrica se afirma que “lamentablemente, el financiamiento
publico sigue siendo insuficiente para llevar a cabo campafas electorales™
igualmente, se consideran “insuficientes” las cantidades distribuidas en
Tanzania en 2010%.

Marruecos, Namibia y Seychelles probablemente tengan los niveles mds
altos de financiamiento publico per cdpita (mds de 1 I$ por ciudadano),
en comparacién con los aproximadamente 0,7 I$ en Tanzanfa, 0,35 I$ en
Sudéfrica, 0,23 I$ en el Chad, 0,18 I$ en Camertn, 0,14 I$ en Mozambique
y Rwanda, 0,08 I$ en Niger y apenas 0,03 I$ en Etiop{a®.

En la Tabla 3.1 se muestran los montos de financiamiento publico que
se proporcionan en distintos paises (cabe sehalar que el financiamiento
ofrecido para una campafa electoral no es comparable directamente con el
financiamiento ofrecido anualmente).

Tabla 3.1. Montos de financiamiento piiblico directo distribuidos en
diez paises de Africa

Monto en I$ | Poblacion 1$/ Comentario
ciudadano

Camerin 2013 850 4,0 millones | 21,7 millones | 0,181$ Para elecciones
millones de | de I$ parlamentarias
XAF

Chad 2011 575 2,7 millones | 11,5 millones | 0,23 1$ Para elecciones
millones de | de I$ parlamentarias
XAF

Etiopia 2010 13 millones | 2,7 millones | 84,7 millones | 0,03 1$ Para elecciones
de ETB de |$ parlamentarias
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Marruecos 20Mm 220 32 millones | 32 millones 11$ Para elecciones
millones de | de I$ parlamentarias
MAD

Mozambique | 2009 50 millones | 3,5 millones | 23,9 millones | 0,14 1$ Para elecciones
de MZM | del$ parlamentarias y

presidenciales
Namibia 2005—-06 | 15,2 NAD | 2,4 millones | 2,3 millones 1,041$ Asignacion anual
del$

Niger 20Mm 350 1.2 millones | 16 millones 0,081 Asignacion anual
millones de | de I$
XAF

Rwanda 2008 340 1,5 millones | 10,9 millones | 0,14 1$ Para elecciones
millones de | de I$ parlamentarias
RWEF

Seychelles 2011 05 107.0001$ | 86.000 1,241$ Asignacion anual
millones de
SCR

Sudafrica 201011 | 99 millones | 17,3 millones | 50,6 millones | 0,35 1$ Asignacion anual
de ZAR de I$

Nota: XAF = franco CFA centroafricano; ETB = birr etiope; MAD = dirham marroqui; MZM =
metical mozambiquefio; NAD = délar de Namibia; RWF = franco rwandés; SCR = rupia de Seychelles;
ZAR = rand sudafricano.

Los partidos muy pequefios, tanto en Africa como en el resto del mundo, no
cumplen los requisitos para recibir financiamiento publico®. Esto importa
poco, puesto que su papel en la politica es insignificante, sobre todo porque el
concepto de partidos politicos locales que solo actiian en la politica local no es
nada comun en el continente africano®. Los partidos que mds dependen del
financiamiento publico suelen ser los que apenas cumplen los requisitos para
poder recibir dicha ayuda. En Sudéfrica se ve un ejemplo de esto, ya que “los
partidos mds pequenos dependen del financiamiento publico, mientras que
los partidos mds grandes obtienen la mayor parte de sus fondos de donaciones
del sector privado y de empresas y gobiernos extranjeros™’. En Namibia, el
partido de la oposicién del Frente Democritico Unido, que acaba de cumplir
los requisitos justos para optar al financiamiento publico en las dltimas
elecciones, calculé que en torno al 80-90 por ciento de sus fondos proceden
del Estado. Se ha informado de que la sede del partido de la oposicién “suele
estar cerrada cuando se agotan los fondos estatales y solo se vuelve a abrir
al recibir la siguiente partida de fondos™*. En Rwanda en 2008, excepto el
partido en el gobierno, el “resto de contrincantes dependia fundamentalmente

de las subvenciones limitadas del Estado”®.

El ANC, que gobierna en Sudéfrica, recibié 60 millones de ZAR (11 millones
de I$) en 2009, y un alto dirigente del partido afirmé que gastaron alrededor
de 200 millones de ZAR (35 millones de I$) en la campana de 2009. Si
asumimos que la mayor parte de los fondos puablicos que recibié el ANC ese
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afo se gastaron en la campana, los fondos publicos representaron mds de una
cuarta parte de los fondos destinados a la campafa®®.

En general, los montos aportados por el financiamiento publico (o el momento
en que se proporcionan) tienen una escasa repercusion en el funcionamiento
de los partidos politicos y las campanas electorales en la mayoria de los paises
africanos.

Problemas del financiamiento publico

Resulta importante adoptar correctamente los criterios de elegibilidad
para el financiamiento publico. Si los criterios son demasiado liberales,
podrian crearse partidos con el Gnico objetivo de acceder a los fondos. En la
Conferencia Nacional de 1990 en Gabdn, se invit6 a los delegados a formar
partidos politicos, los cuales recibirfan ayudas econémicas del gobierno. Se
crearon mds de 70 partidos autoproclamados; a cada uno se le concedieron
20 millones de francos chadianos (alrededor de 35.000 USD) y un vehiculo
de traccién en las cuatro ruedas para desarrollar la campafa electoral. Casi
todos estos partidos desaparecieron después de haber recibido los fondos
estatales y no volvieron a aparecer®. Esto ejemplifica una situacién comin
en muchos paises del continente, donde “algunos partidos parecen no tener
actividad permanente real, pero solo la aparentan cuando quieren obtener
acceso a estos fondos™®.

Sin embargo, si se establece un umbral demasiado alto, pocos partidos
politicos podrdn acceder a este financiamiento. En Malawi, donde el
umbral se sittia en el 10 por ciento de los votos, solo tres partidos politicos
cumplieron los requisitos para recibir financiamiento piblico en las elecciones
de 2009, mientras que los partidos politicos mds pequefos y los miembros del
Parlamento independientes —que en conjunto representan el 18 por ciento de
los escanos parlamentarios— no recibieron ayuda econémica de ninggn tipo.
En Zimbabwe se exigia previamente a los partidos politicos que obtuvieran
15 escafios (el 13 por ciento) para poder tener derecho al financiamiento
publico. Solo el partido gobernante, la Unién Nacional Africana de Zimbabwe
— Frente Patriético (ZANU-PF, por sus siglas en inglés), alcanzé ese umbral
en las elecciones de 1990 y 1995, antes de que el Tribunal Supremo ordenara
que se rebajara dicho umbral al 5 por ciento de los votos. Esto significé que
el partido opositor Movimiento por el Cambio Democritico (MDC, por
sus siglas en inglés) cumpliera los requisitos tras las elecciones de 2000 y
2005, aunque la formacién del gobierno de unidad después de las elecciones
de 2008 supuso de nuevo que solo los partidos politicos con representacion
en el gobierno recibieran fondos piiblicos®. Unicamente la ZANU-PF y el
MDC obtuvieron un porcentaje suficiente de los votos para tener derecho
al financiamiento, segin los resultados electorales de las elecciones de 2013.
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Financiamiento publico e igualdad de género

Se observa una tendencia mundial en la que los paises vinculan la concesién
q

de financiamiento publico a la igualdad de género entre los candidatos de un

partido politico. Dichas normas pueden modificar la estructura de incentivos

de los partidos politicos que, de lo contrario, elegirfan a hombres como

candidatos a modo de “apuesta segura”.

Un reducido, pero creciente, nimero de paises africanos ha adoptado normas
de este tipo”. En Mali y Niger, el 10 por ciento de los fondos disponibles
se reserva a partidos con representantes femeninas electas, mientras que
en Burkina Faso los partidos en los que al menos un 30 por ciento de los
candidatos elegidos no son de un sexo diferente pierden la mitad de los fondos
publicos a los que tendrian derecho. En Kenya, si mds de las dos terceras
partes de los candidatos elegidos de un partido son del mismo sexo, éste no
tiene derecho a recibir ningtin financiamiento publico (lo mismo ocurre
con los partidos de Cabo Verde que postulan a menos de un 25 por ciento
de candidatas). Marruecos cuenta con un fondo concreto para fomentar la
representacion politica de las mujeres.

Hasta la fecha, esta regulacién no ha tenido efectos notables. El porcentaje de
mujeres en el Parlamento es del 10 por ciento en Mali, 13 por ciento en Niger,
16 por ciento en Burkina Faso, 19 por ciento en Kenya, 21 por ciento en Cabo
Verde y 28 por ciento en Etiopia; solo este tltimo pais estd por encima de la
media de todos los parlamentos africanos’’. Es posible que esta regulacién
tenga mayor repercusion con el paso del tiempo, pero a menos que los partidos
dependan en mayor medida de los fondos publicos, lo mds probable es que
este tipo de normas no tengan mds que un alcance simbélico. Se deben buscar
enfoques complementarios que aborden los retos financieros concretos a los
que hacen frente las mujeres que quieren participar en la politica.

Financiamiento publico indirecto

El financiamiento publico indirecto es la disposicién de recursos estatales que
no sean dinero a los candidatos o a los partidos politicos. La forma mds comin
es mediante el acceso gratuito o subvencionado a los medios de comunicacién
publicos, aunque entre otros tipos se incluyen la exencién tributaria de los
partidos o sus donantes, la utilizacién gratuita de edificios puablicos para
mitines u otras actividades partidistas o el ofrecimiento de espacio para la
publicidad electoral.
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Figura 3.2. Acceso gratuito o subvencionado a los medios de
comunicacién para los partidos politicos en Africa

© International IDEA

M Si (hay acceso gratuito o subvencionado a los medios de comunicacién para los partidos
politicos)

1 No (no hay acceso gratuito o subvencionado a los medios de comunicacién para los partidos
politicos)

M Sin datos

Fuente: IDEA Internacional. Este mapa se basa en datos recopilados hasta febrero de 2014. Los datos
se actualizan continuamente en la base de datos sobre financiamiento politico de IDEA Internacional.
Véase htep://www.idea.int/political-finance/question.cfm?field=276&region=2

El financiamiento publico indirecto es menos frecuente en Africa que en
cualquier otro lugar (el 55 por ciento, en comparacién con el 68 por ciento
en promedio en todo el mundo y el 93 por ciento en Europa). Ademds del
acceso gratuito o subvencionado a los medios de comunicacidn, el ejemplo
mds comtn de financiamiento publico indirecto son las subvenciones fiscales
para los partidos politicos’>. En Benin, por ejemplo, los partidos estdn exentos
del pago de impuestos, salvo los relacionados con actividades comerciales; y
en Egipto y Seychelles los partidos no pagan impuestos sobre la renta. Entre
otros tipos de financiamiento publico indirecto estdn el ofrecimiento de
espacio para mostrar materiales de campafia de manera gratuita en Gabén y
Senegal, la habilitacién de locales para celebrar reuniones partidistas en Cabo
Verde o las papeletas de muestra en Niger.

Los legisladores africanos deberian estudiar otras formas de ofrecer ayuda
indirecta a los partidos politicos. De este modo resulta mds sencillo controlar
el modo en que se emplean los recursos que con el financiamiento publico
directo, lo cual es importante en Africa dada la limitada supervisién en todo
el continente. El financiamiento publico indirecto también puede ser menos
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costoso que el financiamiento directo, ya que suele emplear recursos existentes
(como los edificios o el equipo de radiodifusién gubernamentales).

Abuso de los recursos estatales

Todos los partidos que se encuentran en el gobierno intentan utilizar su
mandato de algiin modo para aumentar su probabilidad de reeleccién. Sin
embargo, cuando los (normalmente escasos) fondos publicos se redirigen
desde sus fines previstos a actividades de campafa, el mal uso de los recursos
estatales amenaza tanto la gobernanza eficaz del pais como su democracia
inclusiva. Esta cuestién se comprende plenamente en Africa: el 77 por
ciento de los paises africanos prohibe la aportacion de recursos estatales a
un candidato o un partido politico concretos; y el 90 por ciento prohibe la
utilizacidn de los recursos estatales en favor de un candidato o de un partido
politico™.

No obstante, el abuso de los recursos estatales sigue siendo un problema
grave en muchos paises del continente, a veces hasta el punto de desdibujar
la distincién entre el partido gobernante y el Estado. En un informe se sefiala
que en Mozambique, “[en teoria] el Estado y el partido politico en el poder
son dos entidades independientes [...]. En la prictica, no obstante, no existe
una separacion clara””. El equipo de observacién de la Commonwealth para
las elecciones de 2011 en Gambia también destacé que “la difuminacién de
la linea divisoria entre Estado y partido fue evidente durante la campana del
presidente. Por ejemplo,

e ¢l periédico Daily Observer informé |[...] de que el Ministerio del
Petrdleo habia donado 1.700 camisetas a la campafa del Presidente;

* miembros del equipo vieron cémo se empleaban las oficinas de los
gobernadores regionales como centros de organizacién para la campafa
de la APRGC; y

* miembros del equipo vieron utilizar vehiculos militares para transportar
a simpatizantes de la APRC”7.

Se ha informado de actividades similares en muchos paises africanos. Resulta
muy complicado calcular el valor de los recursos estatales empleados en
unos comicios. En un estudio de
las elecciones de Kenya de 2007
se estima que se gastaron 500
millones de chelines kenyanos
(KES) (12 millones de I$) de
recursos estatales en la campana
electoral, lo que equivale a
cerca del 10 por ciento del gasto
total”. Las entidades de crédito
manifestaron su  preocupacién
por que el aumento en el gasto

Los legisladores africanos deberian
estudiar otras formas de ofrecer ayuda
indirecta a los partidos politicos.
De este modo resulta mas sencillo
controlar la manera en que se emplean

los recursos que con el financiamiento
publico directo, lo cual es importante
en Africa dada la limitada supervision
en todo el continente.
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presupuestario de cara a las elecciones de 2012 en Ghana pudiera dafar la
economia del pais’®.

No obstante, es importante tener en cuenta que el abuso de recursos no
siempre implica el gasto de dinero. También puede consistir en que los medios
de comunicacién estatales traten favorablemente al partido en el poder o
involucrar a funcionarios en actividades de campana durante sus horas de
trabajo. En un informe sobre Angola se sefalaba que “el gobierno anuncié
vacaciones extempordneas para los funcionarios siempre que el Presidente de
la Republica visitaba las provincias, a fin de garantizar la mayor repercusion
posible de la campafa del Movimiento Popular para la Liberacién de Angola
(MPLA). Varios partidos de la oposicién denunciaron que los funcionarios se
vefan obligados (incluso bajo amenazas) a asistir a las actividades de campana
del MPLA””. En otro informe sobre Tanzanfa se mencionaba “la excesiva
lealtad de algunos funcionarios de la administracién, que hacian campafa
abiertamente en los mitines del Chama Cha Mapinduzi (CCM)”; por otro
lado, se afirmaba que en Zambia “la falta de unos pardmetros que diferencien
con claridad los recursos publicos de los privados disolvia atin m4s los limites
entre el uso legitimo de los recursos estatales empleados con cardcter oficial y
su uso para actividades de campafa™.

Los donantes internacionales pueden empeorar este problema al ofrecer
grandes cantidades de dinero para “actividades no politicas” durante los
periodos previos a las elecciones; esto permite al régimen en el poder exponer
nuevos proyectos como muestra de sus iniciativas de desarrollo. Tal como
indican Speck y Fontana, “los donantes suelen asumir una actitud de
resignacion ante el problema, sugiriendo que se trata de un asunto demasiado
sensible desde el punto de vista politico para poder enfrentarse a é1”'. Esta
actitud no resulta util en la lucha contra el abuso de los recursos estatales
en Africa. Esto no quiere decir que los programas apoyados por donantes
tengan siempre una repercusién negativa; aumentar la capacidad de los
partidos politicos de comunicarse con los votantes —y ayudar asi a las partes
interesadas a supervisar y difundir el financiamiento politico— puede ayudar
a equilibrar el campo de juego del proceso electoral.

Los partidos politicos gobernantes deben abstenerse de hacer un uso indebido
de su posicién de poder, ya que, aunque ese abuso pueda ayudar a un partido
a prolongar su permanencia actual, también creard una cultura politica en la
que, si el partido pierde las elecciones en el futuro, podria no volver a recuperar
esa posicién jamds. Al moderar el uso de los recursos estatales, los partidos
politicos electos ayudan a crear un entorno en el que puedan volver a luchar
por el poder en préximas elecciones (Ghana lo demostré con los cambios en
el gobierno en las elecciones de 2000 y 2008, aunque los acontecimientos tras
las elecciones de 2012, al fallecer inesperadamente el presidente John Atta
Mills, presentan un panorama mds complejo)®.
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Gasto de los candidatos y de los partidos politicos

Limites al gasto

Imponer limites al gasto resulta una manera de intentar limitar las cantidades
destinadas a las campanas electorales (y reducir las ventajas de quienes tienen
acceso a fondos considerables). Las normas de este tipo son poco frecuentes
en Africa: solo el 18 por ciento de los paises imponen limites al gasto de los
partidos politicos y el 25 por ciento, al de los candidatos. En el Anexo I se
pueden consultar los limites impuestos por los distintos paises africanos. A
fin de comprender mejor el tamano relativo de los limites al gasto, debemos
tener en cuenta el tamano de los respectivos electorados. Las cifras per cdpita
muestran que los candidatos presidenciales de Mauritania y Togo tinicamente
pueden gastar 0,06 I$ por cada votante registrado, mientras que los candidatos
de Liberia pueden emplear 2,7 I$ y los de Benin, 3 I$: 50 veces mds que sus
homélogos mauritanos y togoleses. Seguramente, el nivel mds bajo se dé en
Argelia, donde los candidatos presidenciales pueden gastar menos de 0,01 I$
por cada votante registrado (apenas unos 300.000 I$ por un electorado de
mads de 20 millones de personas).

A menos que exista un sistema de divulgacién y supervisién que funcione
razonablemente bien, resulta poco probable incluso que se sepa si se cumplen
los limites al gasto. Nigeria es un claro ejemplo de esto, ya que su legislacion
limita el gasto de los candidatos electorales, pero no les exige que presenten
ningtn informe financiero.

No se han hallado ¢jemplos de ningtn candidato o partido politico que
haya recibido una sancién por infringir el limite al gasto en ningtn lugar del
continente africano. Dada la escasez de limites al gasto y las dudas sobre si
los limites existentes se cumplen, se puede afirmar que (al igual que con los
limites a las contribuciones) este tipo de regulaciones no desempena ninguna
funcién prictica en financiamiento politico en Africa®.

En otras regiones es habitual que los candidatos y los partidos politicos
utilicen instituciones no partidistas de forma nominal a fin de canalizar parte
de los gastos de su campana, y asi sortear los limites al gasto. El cumplimiento
précticamente inexistente de los limites al gasto en Africa podria ayudar a
explicar por qué el denominado gasto de terceros parece ser menos frecuente
en este continente. Aun asi, este tipo de actividades tienen lugar, tal vez
debido a la creencia de que los actores en apariencia no partidistas que llevan a
cabo actividades de campana son mds convincentes que los partidos politicos,
en los que los africanos tienen poca confianza®. Las organizaciones de la
sociedad civil (OSC) de Africa no deberfan involucrarse en las campanas
electorales a fin de evitar una disminucién similar de la confianza publica.
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Gasto real

En realidad es muy poco frecuente disponer de informacién fiable sobre el
nivel de gasto real de los candidatos y los partidos politicos del continente. En
un estudio de las elecciones de Kenya de 2007 se calculaba que se habia gastado
un total de 5.600 millones de KES (129 millones de I$), lo que equivale a unos
13 I$ por votante®. El gasto estimado por el ANC mencionado anteriormente
ascenderia a alrededor de 2 I$ por votante, solo para el partido gobernante.

Se ha afirmado que el gasto de la campafa electoral era la explicacién del
aumento del 58 por ciento en las importaciones de vehiculos justo antes de
las elecciones de 2011 en Nigeria. Asimismo, el Banco Central de Nigeria
manifest6 su temor de que la campafa provocara presiones inflacionistas®.

;Quiénes son los beneficiarios (financieros) del gasto en campafa en Africa?
En Kenya se descubrié lo siguiente:

Entre los beneficiarios se encontraban los medios de comunicacién, los
funcionarios encargados de la recaudacién de fondos, los fabricantes
de material para la campana, las empresas hoteleras y de viajes, los
organizadores deactosy mitines, los consultores y los asesores estratégicos
de la campania, los representantes de los partidos y los coordinadores de
la campana, los encuestadores, el personal y las empresas de seguridad,
asi como grupos flexibles de jévenes y mujeres®.

En las elecciones presidenciales de 2007 en Sierra Leona, el entonces
vicepresidente Solomon Berewa declaré haber gastado 17.000 millones
de leones (SLL) (10,4 millones de I$) ademds de los 440 millones de SLL
(270.000 I$) invertidos por su partido (5 I$ por votante). Lamentablemente,
el aspirante del Congreso de Todos los Pueblos, Ernest Koroma (el actual
presidente), no pudo presentar un informe financiero, mientras que su partido
afirmé haber gastado 910 millones de SLL (550.000 I1$)%.

Compra de votos

Se podria escribir un libro entero sobre la compra de votos en Africa; a fin de
no extendernos demasiado, solo se destacardn algunos puntos clave. Al igual
que ocurre con el abuso de los recursos estatales, existe una sensibilizacién
clara sobre este problema: el 96 por ciento de los paises africanos ha impuesto
una prohibicién sobre la compra de votos, y por lo general asociada a sanciones
graves.

Se suele considerar que la compra de votos es una transaccién sencilla por
la cual un candidato entrega dinero a cambio de un voto. Este hecho ha
llevado a algunos observadores a preguntarse si la compra de votos puede
ser una estrategia eficaz para obtener votos, ya que el “comprador” no puede
saber, por norma general, a quién vot6 el elector®. No obstante, la compra de
votos en Africa se debe analizar en un contexto mds amplio. La prestacién
de bienes y servicios por parte de candidatos y partidos politicos se suele
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llevar a cabo para demostrar la riqueza y la generosidad del contendiente
hacia el electorado, con la idea implicita de que si les votan disfrutardn de esa
generosidad también en el futuro. Esto se ha definido como compra de votos
“no transaccional”. Mushota afirma que “la capacidad de un candidato para
ofrecer los bienes estaba determinada a priori por su capacidad de satisfacer
la demanda incesante de compartir en el sistema de concesién de favores™.
Cuando Lindberg pregunté a los parlamentarios de Ghana qué porcentaje de
sus gastos se utilizé en “patrocinio personalizado” en las elecciones de 2000,
mds de la mitad admitié haber gastado al menos una cuarta parte de sus
fondos para ese fin’".

Una dificultad para tratar el problema de la compra de votos es la constante
oferta de personas dispuestas a vender sus votos. El estudio sobre Nigeria
de Bratton desvela que, aunque el 90 por ciento de los encuestados en un
estudio del Afrobarémetro consideraba la compra de votos como un hecho
despreciable desde el punto de vista moral, algo menos de la mitad no veia
ningin inconveniente en que los votantes vendieran sus votos®. Mientras
persista esta actitud indulgente ante la venta de votos, resulta poco probable
que los candidatos electorales resistan la tentacién de aumentar su base de
apoyo electoral gracias a medios econémicos. Este hecho también plantea un
problema persistente para las candidatas mientras no puedan recaudar tanto
dinero como los candidatos para distribuirlo al electorado. En un caso, las
aspirantes politicas en Kenya se vieron hostigadas y los “jévenes amenazaron
con retenerlas en algunos puntos cuando se detenfan a hablar con ellos si [las
aspirantes] no les ofrecian regalos™”.

Las estimaciones precisas del dinero invertido en la compra de votos son poco
frecuentes. En un estudio sobre las elecciones de 2007 en Kenya se calculaba
que “al finalizar la semana de las postulaciones de los partidos, se habian
repartido cerca de 5 millones de chelines (115.000 I$) a los votantes de cada
circunscripcién y unos 900 millones de chelines (21 millones de I$) en total
entre las 210 circunscripciones®. En un estudio relacionado se desvelaba que
la cuantia media desembolsada por soborno durante la campana electoral fue

de alrededor de 200 KES (2 I$)*.

La relacion entre el gasto de los candidatos y de los partidos
politicos

En comparacién con algunas regiones, sobre todo con el antiguo bloque
comunista, presentarse como candidato independiente casi nunca es una
opcidn viable para los politicos africanos. Salvo algunas excepciones notables,
los politicos africanos necesitan aparecer en la papeleta auspiciados por un
partido politico importante. No obstante, eso no significa necesariamente que
los partidos politicos controlen a los candidatos o las finanzas de sus campanas.
Como se ha mencionado anteriormente, con frecuencia los candidatos financian
sus propias campafas electorales y, en consecuencia, también gastan sus fondos
de manera independiente. En los paises con un sistema de representacién
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proporcional (principalmente en
Las prohibiciones y los limites a las Africa Meridional y Occidental),
donaciones son mucho mas frecuentes los candidatos pueden desempeﬁar
para los partidos politicos que para un papel menos activo en la
los candidatos, mientras que muchos recaudacion de fondos y en los
paises imponen limites de gasto a los gastos de la campaﬁa%. Sin
candidatos, pero no a los partidos que embargo, en tales casos también
representan. Esto presenta lagunas es posible emplear a los candidatos
considerables en muchos —si no en para la recaudacién de fondos y los
la mayoria— de los paises africanos gastos dela campafia como manera
que pueden emplearse para eludir las de sortear los limites y los requisitos
regulaciones existentes. de divulgacién relacionados con

los partidos politicos.

Estos datos deberian tener una influencia importante en los sistemas
reguladores de los paises africanos. Por desgracia, las prohibiciones y los
limites a las donaciones son mucho mds frecuentes para los partidos politicos
que para los candidatos, mientras que muchos paises imponen limites de
gasto a los candidatos, pero no a los partidos que representan. Esto presenta
lagunas considerables en muchos —si no en la mayorfa— de los paises
africanos que pueden emplearse para eludir las regulaciones existentes. La
reforma normativa deberfa perseguir introducir la transparencia en las
finanzas de los candidatos y los partidos politicos, asi como hacer mds dificil
que se oculten los flujos financieros menos legitimos (o directamente ilegales).
Etiopfa, Tanzania y Nigeria presentan problemas concretos a este respecto.
En cualquier caso, la mayor parte de los paises del continente tiene suficientes
lagunas legales en sus sistemas reguladores como para que la relacién entre el
candidato y el partido politico desempefie un papel importante a la hora de
sortear la regulacién del financiamiento politico existente”.

Cumplimiento de la regulacion del financiamiento
politico

Requisitos de divulgacion

Un aspecto clave de cualquier sistema de supervisién del financiamiento
politico es que las partes interesadas deben presentar informes financieros a una
institucién gubernamental que tenga el mandato de auditar dichos informes.
Resulta imposible garantizar la transparencia y la observancia de otras leyes si
no se cuenta con esa informacién, aunque obviamente la presentacién de los
informes no garantiza que se logren tales propésitos (dado que la informacién
presentada podria ser falsa). Aun asi, incluso la presentacién de informes
inexactos es mejor que nada, ya que supone un punto de partida para las
investigaciones por parte de las autoridades. Los requisitos de informacién
deben ser lo suficientemente detallados para facilitar un andlisis eficaz, pero
no tan exigentes como para que resulte imposible cumplirlos en la prictica, ya
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que esto servirfa de excusa a los contendientes para ignorarlos®.

Excepto en seis paises africanos, en el resto existe algiin tipo de requisito
en materia de presentacién de informes”. Sin embargo, muchos paises solo
exigen informes financieros a los partidos politicos o a los candidatos, pero
no a ambos. De hecho, tnicamente 17 paises del continente cuentan con los
dos tipos de requisitos de informacién. En algunos otros paises, los informes
financieros de los partidos politicos deben incluir los ingresos y los gastos en
los que hayan incurrido los candidatos independientemente del partido. Aun
asf, muy pocos partidos politicos cuentan con la capacidad administrativa
de recopilar y comprobar ese tipo de informacién'®. La presentacién de
informes de los candidatos deberfa ser un requisito minimo en las elecciones
presidenciales y parlamentarias en los paises con sistemas electorales de
distritos unipersonales'®'.

Un argumento en contra de la divulgacién consiste en las posibles
consecuencias negativas que tendrian lugar si las identidades de los donantes
se hicieran pablicas. En un informe se declara lo siguiente:

La ventaja de la divulgacién [...] era asegurarse de que los partidos no
estuviesen en deuda con un grupo de donantes de fondos, sino con
los votantes. La desventaja era que los financiadores privados que no
quieren ser identificados por temor a represalias dejarian de apoyar
financieramente a los partidos, lo cual podria ser especialmente negativo
para los partidos de la oposicién'”.

Una solucién a este problema seria exigir que se informara de las donaciones
por encima de una determinada cantidad. Ese tipo de normas existe, por
ejemplo, en Liberia y Lesotho. En el primer caso, solo se informa de las
donaciones por debajo de 10 I$ de manera resumida, mientras que en el
segundo se debe informar de las donaciones por encima de 44.000 I$ a la
Comisién Electoral dentro de los siete dias siguientes a su recepcién'®.

Examen y control del cumplimiento de la ley

En la mayoria de los paises africanos, los informes financieros presentados
no se analizan ni se imponen sanciones a los infractores. Por ejemplo, se
han registrado negativas a presentar informes financieros que han quedado
impunes en Ghana, Kenya, Liberia, Namibia, Nigeria, Sierra Leona y
Tanzania'®®. Aparentemente, 30 de los 44 partidos politicos de Kenya no
presentaron sus informes financieros para el periodo 2009-10'". La falta de
transparencia resultante es un problema considerable para la supervision eficaz
del financiamiento politico. En un informe sobre Mozambique se indica lo
siguiente:
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A pesar de que la legislacién senala claramente el requisito de divulgar
informacién a través de la prensa oficial, los drganos supervisores nunca
han divulgado datos de este modo. Y lo que es mds importante, hasta la
fecha, tampoco ninguno de los candidatos ni de los partidos politicos
ha revelado informacién sobre el origen de sus ingresos y sus gastos'*.

Aunque paises como Liberia, Nigeria y Sierra Leona, en teorfa, cuentan con
un nivel alto de regulacién, se examinan pocos o ninguno de los informes
presentados. Esto subraya la debilidad del cumplimiento del marco regulador
y muestra que el problema del control del financiamiento politico en Africa
no radica en las normativas oficiales, sino en el modo en que estas se aplican
(o no).

Un problema que afecta negativamente a la existencia de exdmenes eficaces es
la limitada penetracién del sistema bancario. Muchas transacciones (incluso
legitimas) se llevan a cabo en efectivo, en lugar de emplear transferencias
bancarias o cheques. Por ese motivo, el organismo encargado del cumplimiento
de la ley no puede investigar ningtin rastro en papel (ni electrénico).

Se suele sostener que ofrecer financiamiento publico puede ser un modo
eficaz de mejorar el cumplimiento de la ley, mediante la retirada de dicho
apoyo a los partidos que no cumplan las normas relativas a la divulgacién.
Helle observé este efecto en Uganda (donde son los donantes internacionales
quienes proporcionan el financiamiento publico) y afirma lo siguiente:

[..] la presencia de financiamiento de donantes parece haber
aumentado la transparencia financiera. Dado que se deben auditar
los estados financieros de los partidos y éstos tienen que proporcionar
documentacién al respecto si se quieren acoger a las subvenciones,
parece que los partidos de la oposicién presentan sus cuentas auditadas
a la Comisién Electoral de manera mds coherente, algo exigido por ley
pero que se ha aplicado de forma deficiente desde 2005'””. Por lo tanto,
suponiendo que la cantidad de fondos publicos proporcionados sea lo
bastante elevada como para que el riesgo de perderla sea un elemento
disuasorio eficaz (lo cual no sucede actualmente en la mayor parte
de Africa), nos encontramos ante un enfoque viable para mejorar la
observancia de la ley.

Una preocupacién importante es que la legislacién de muchos paises (como
Lesotho, Mauritania o la Republica Democrdtica del Congo) declara a una
institucién concreta responsable de recibir los informes financieros, pero no le
otorga un mandato explicito para que haga algo con ellos ni para que investigue
los informes acerca de la violacién de la regulacion del financiamiento politico.

Sanciones

Las sanciones contra las infracciones de la regulacién del financiamiento
politico no estdn ausentes de los documentos legales de Africa. Todos los paises
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del continente cuentan con sanciones de algin tipo contra las violaciones del
financiamiento politico, en especial multas, penas de prisién y pérdida del
financiamiento publico. De hecho, la pena de prisién como posible sancién es
mis frecuente en Africa que en todo el mundo en su conjunto (71 por ciento
de paises frente al 52 por ciento).

Por desgracia, se ha informado de pocos casos en los que se apliquen las
sanciones en relacién con las infracciones en materia de financiamiento
politico. Transparencia Internacional Zimbabwe sefialé que en Mozambique
“el equipo de investigacién no ha encontrado precedentes de su aplicacién en
la practica. Ninguno de los actores politicos involucrados eran conscientes de
que se hubiera ejecutado ningtin castigo y la ciudadanfa parece desconocer este
asunto”'%. Como se ha senalado previamente, 30 de los 44 partidos politicos
de Kenya no presentaron sus informes financieros anuales en el periodo de
2009-10. Se amenazd a esos partidos con su exclusion del registro, pero dicha
sancién no se ha aplicado hasta la fecha'”. Asimismo, en un informe sobre
el abuso de los recursos del Estado en Gambia se sefialaba que “a pesar de la
clara violacién del cédigo, la Comisién Electoral Independiente (CEI) no
adopt6 ninguna medida contra la APRC [...] ni realizé ninglin comentario
publico”, mientras que el organismo de administracién electoral en Ghana
“hace la vista gorda ante la clara inexactitud de la informacién presentada por
los partidos™. La impunidad consecuente puede resultar muy perjudicial
para la confianza popular en el proceso democrdtico. En Liberia, “la ausencia
de penalizaciones desde la Comisién Electoral Nacional contra el uso de los
recursos del Estado por parte del gobierno del Partido de la Unidad en la
ultima campafa reforzé la percepcién de favoritismo que tenfa la oposicion™!.

Cuando los partidos politicos se nieguen a cumplir la regulacién del
financiamiento politico (por ejemplo, al no presentar los informes financieros),
deberian recibir automdticamente una sancién proporcional. Esta podria ir
desde una advertencia o una multa pequefia (por no presentar los informes
a tiempo) hasta la retirada del financiamiento ptblico o multas mayores
(por negarse reiteradamente a
presentar los informes a pesar de
Para que sean eficaces, losreguladores las advertencias). Se requieren
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del financiamiento politico necesitan
comunicarse estrechamente con los
partidos politicos, los candidatos y
otras partes interesadas; y esmerarse
en mantener su independencia.

Existen pocas cosas que puedan ser
mas perjudiciales para la supervision
eficaz del financiamiento politico que
la parcialidad percibida (o real) por
parte de la institucion responsable de
supervisar las normas.

IDEA Internacional

sanciones penales para evitar y
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la compra de votos o la acepracién
consciente de grandes donaciones
ilegales. En los paises en los que
se ha ignorado la legislacién al
respecto durante mucho tiempo,
es necesario aumentar el control
del cumplimiento de la ley de
manera gradual.



No obstante, se debe reconocer que las sanciones por si solas no serdn
suficiente para crear transparencia en financiamiento politico. Los érganos
reguladores del financiamiento politico deberian adoptar una perspectiva a
largo plazo e intentar aumentar la sensibilizacién entre los partidos politicos
y los ciudadanos acerca de la importancia de la regulacién del financiamiento
politico. Las normas y las regulaciones deben ser adecuadas para la
situacién concreta de cada pais. Para que sean eficaces, los reguladores del
financiamiento politico necesitan comunicarse estrechamente con los partidos
politicos, los candidatos y otras partes interesadas; y esmerarse en mantener
su independencia. Existen pocas cosas que puedan ser mds perjudiciales para
la supervisién eficaz del financiamiento politico que la parcialidad percibida
(o real) por parte de la institucién responsable de supervisar las normas.

El papel de la sociedad civil y los medios de comunicacion

Los actores no gubernamentales también desempenan un papel importante
en la supervisién del dinero en la politica africana. Como en cualquier lugar,
los actores gubernamentales no ejercen el control suficiente. Desde principios
de la década de 1990, las organizaciones de la sociedad civil africanas han
supervisado los procesos electorales en la mayor parte de los paises del
continente. Con frecuencia, estos esfuerzos se han realizado a mds largo plazo
y abarcan una gran variedad de cuestiones. Lamentablemente, muy pocos
de esos proyectos han tenido en cuenta la funcién del dinero en el proceso
electoral. Dada la ausencia de informes financieros fiables por parte de los
candidatos y los partidos politicos de Africa, resulta fundamental que los
grupos de la sociedad civil controlen detenidamente los flujos financieros. La
naturaleza del dinero en efectivo que impera en la mayoria de las economias
africanas dificulta dicha supervision, pero existen muchos enfoques eficaces
que se podrian adoptar. Por ejemplo, la Coalicién para el Financiamiento
Politico Responsable (Coalition for Accountable Political Financing, CAPF) en
Kenya realizé trabajos de campo y encuestas para ofrecer informacién muy
necesaria acerca del financiamiento de las turbulentas elecciones de 200712

Los medios de comunicacién desempenian un papel de igual importancia. Los
medios de comunicacién pueden destapar los escindalos y las infracciones de los
actores politicos interesados respecto al financiamiento, concretamente en cuanto
alarecaudacién y al gasto de fondos. Entre los asuntos de especial interés estdn las
donaciones ilegales, los vinculos ilicitos entre los donantes y los partidos politicos,
la compra de votos y el abuso de los recursos estatales. Por desgracia, los medios
de comunicacién tampoco son necesariamente inmunes a las tentaciones de la
corrupcién. En un informe reciente sobre los medios de comunicacién nigerianos
se afirmaba que las conductas corruptas de los periodistas “lamentablemente
son aceptadas por los propietarios de los medios, quienes a veces alientan a los
reporteros a que extorsionen a las fuentes de las noticias por dinero en lugar de
recibir salarios”". Un observador de los medios de comunicacién de Uganda
también ha analizado la “maldicién del sobre marrén”!4.

El financiamiento de los partidos politicos y las campafias electorales 67




Los medios de comunicacién y las organizaciones de la sociedad civil (ademds
de los partidos politicos) deben basar sus actividades en este 4mbito en un
conocimiento profundo del sistema regulador actual del pais. De ese modo,
podrédn detectar las violaciones y sugerir ideas en materia de reformas.

Conclusiones

En este capitulo se ha mostrado que en el continente africano se emplean
diversas regulaciones del financiamiento politico. Si bien todos los paises
africanos cuentan al menos con alguna norma en este 4émbito, lamentablemente
carecen de control y supervisién; el problema no radica tanto en las normas,
sino en su aplicacién. Aunque esta situacién no es una caracteristica tnica de
Africa (Europa y América del Norte sufren problemas similares), lo cierto es
que los paises africanos podrian hacerlo mejor.

Los partidos politicos de muchos paises del continente se enfrentan a una
escasez considerable de fondos a causa de la falta de donaciones procedentes
de los miembros de los partidos, los simpatizantes y las entidades juridicas, asi
como de los bajos niveles de financiamiento publico procedente de las arcas
del Estado (que suelen carecer de fondos).

Han de establecerse ciertas restricciones al respecto. En primer lugar, en
muchos paises africanos, los partidos politicos gobernantes se encuentran en
una buena situacién econémica. El frecuente abuso de los recursos estatales
por parte de los partidos y la existencia de monopolios en las donaciones
de empresas son problemas importantes en muchos paises, lo cual dificulta
la obtencién de un campo de juego equilibrado y amenaza la calidad de la
gobernanza. Por consiguiente, el problema pues no es tanto una falta de
recursos, sino su distribucion injusta.

En segundo lugar, los debates sobre financiamiento politico en Africa se
suelen centrar exclusivamente en los partidos politicos, mientras que las
pruebas demuestran que una parte considerable del financiamiento de las
campafias se concentra en los candidatos individuales. Este hecho tiene
muchas implicaciones. Primero, se debe prestar atencion a la fase de seleccién
de candidatos, que puede implicar el mismo nivel de compra de votos y otro
tipo de infracciones que las propias elecciones. Segundo, las deudas que
contraen muchos candidatos durante las campanas electorales pueden hacerles
vulnerables a las tentaciones de la corrupcidn tras las elecciones para ocupar
cargos publicos. Tercero, los partidos politicos pueden utilizar a los candidatos
para canalizar fondos y evitar asi las regulaciones del financiamiento politico.
Por lo tanto, las regulaciones del financiamiento de las campafas que no
tengan en consideracién el papel de los candidatos corren el riesgo de crear
amplias lagunas.

Por tltimo, debemos reconocer que las finanzas no son el tnico facilitador de
influencia politica. El acceso a grandes cantidades de dinero no representa una
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garantia de éxito electoral, ni siquiera en las regiones con una experiencia mds
corta en la democracia electoral. A partir de datos de 2000, Saffu senald que
“la gran desigualdad de recursos entre los partidos en el gobierno y los de la
oposicién —demostrada por la capacidad del partido gobernante de superar
en gastos al conjunto de los partidos de la oposicién en una proporcién 15:1,
como en Ghana, probablemente en una proporcién mayor en Kenya y en
hasta 30:1 en Senegal— afecta a la equidad y a la calidad democritica de las
elecciones™ . Si bien esto puede ser cierto, también cabe destacar que, desde
el afio 2000, los partidos en el gobierno han perdido las elecciones en mds de
una ocasién en esos tres pafses''.

No cabe duda de que las reformas son necesarias, tanto de las regulaciones
oficiales como del modo en que se aplican. El cambio puede llevar tiempo,
y los actores politicos pueden ser reacios a introducir las reformas precisas.
En Sudifrica, el Instituto para la Democracia en Africa (IDASA) decidi6 en
2000 desistir de su lucha legal para que los partidos politicos divulgaran las
donaciones privadas, ya que la via reformista parecfa una opcién mds viable
y el gobierno se habia comprometido a introducir las reformas con rapidez.
Doce anos después, todo sigue igual; IDASA ha indicado que “hasta la fecha,
el partido gobernante ha demostrado muy pocas intenciones de introducir
la legislacién en el Parlamento™". Igualmente, en Ghana, los dos partidos
principales han prometido una reforma del financiamiento politico cuando
han estado en la oposicién desde la década de 1990, pero cuando han llegado
al poder se han olvidado convenientemente de esas promesas'®.

En ocasiones se plantea la duda de la secuenciacién: ;en qué orden se deberfan
introducir las reformas del financiamiento politico? Tiene poco sentido
establecer limites y prohibiciones a las contribuciones y al gasto hasta que no
se haya puesto en practica un sistema de divulgacién minimamente eficaz. La
implantacién de un sistema asi conlleva (como minimo): 1) requisitos legales
para que los candidatos y los partidos politicos presenten informes financieros;
y 2) un érgano de supervisién oficial con los recursos, el conocimiento y la
influencia politica necesarios para auditar los informes, investigar las posibles
infracciones y garantizar el cumplimiento de las sanciones. Aunque el enfoque
inicial deberfa ser el desarrollo de la capacidad de los actores politicos mds que
su penalizacidn, se debe hacer frente a las violaciones con sanciones claras que
se apliquen de forma imparcial. La impunidad con la que los actores politicos
africanos pueden ignorar completamente las regulaciones del financiamiento
politico existentes probablemente socava mds la confianza en el control de la
funcién del dinero en la politica que cualquier otro factor; y también debilita
la confianza de los africanos en los partidos politicos'”’.

Ademis de la reforma reguladora oficial, se debe trabajar para aumentar la
sensibilizacién de los ciudadanos en general acerca de la importancia de la
regulacién del financiamiento politico y del impacto negativo que tienen las
violaciones de la ley sobre las vidas de las personas. Debe explicarse que abusar
de los recursos estatales es malgastar dinero que le corresponde por derecho a la
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La impunidad con la que los actores
politicos africanos pueden ignorar
completamente las regulaciones del
financiamiento politico existentes

ciudadania'® y que, a largo plazo,
elegir a politicos que reduzcan
la pobreza es mds beneficioso
que aceptar dinero a cambio de
votos. Los grupos de la sociedad

probablemente socavamaslaconfianza
en el control de la funcion del dinero en
la politica que cualquier otro factor;
y también debilita la confianza de los
africanos en los partidos politicos .

civil y los principales medios de
comunicacién desempefian una
funcién clave en este sentido.
Lamentablemente, para alcanzar
progresos considerables en este
dmbito es necesario modificar
las relaciones que
a menudo existen entre politicos y votantes, lo cual es una tarea realmente

dificil.

clientelistas

Ningtn debate sobre el cambio del papel del dinero en la politica africana
estarfa completo si no se abordara la responsabilidad de los candidatos y los
partidos politicos. De su comportamiento depende no solo la situacién actual,
sino la formacién de las generaciones futuras de politicos. En buena medida,
los incentivos para que los politicos regulen el financiamiento politico residen
en ampliar el horizonte de la escena politica para ver mds alld de las siguientes
elecciones y asegurar el futuro del partido a largo plazo'. Por ejemplo, los
partidos politicos que controlan mayorias parlamentarias deberfan esforzarse
por crear normas de financiamiento politico que favorezcan los procesos de
competencia politica, a fin de aumentar sus posibilidades de regresar al poder
tras una derrota electoral.

No cabe duda de que la situacién financiera de muchos partidos de la
oposicién en Africa suele ser muy complicada. No obstante, deben abstenerse
de participar en actividades ilegales a fin de recaudar fondos y, en su lugar,
centrarse en métodos innovadores con los que obtener el capital necesario.
Deben demostrar que son una alternativa creible al gobierno y que se toman
en serio el asunto de la transparencia financiera. De ese modo, estardn en
mejores condiciones de supervisar un sistema politico limpio una vez que
lleguen al poder.

Si se quiere reformar la funcién del dinero en la politica africana, todas las
partes interesadas deben realizar esfuerzos constantes dirigidos a la mejora a
largo plazo. Deberian tratar de mejorar progresivamente la supervisién del
financiamiento politico en cada eleccién.

Recomendaciones

Responsables de la formulacion de politicas'®

1. No intente pasar directamente de una ausencia de regulacién a un
sistema extremadamente controlado. En su lugar, céntrese en las
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normas mds importantes y asegirese de que se aplican. El control
del financiamiento politico no debe traer consigo limitaciones en la
competencia politica. Un aspecto que debe abordarse al inicio es el
riesgo de que entren fondos ilicitos en el proceso politico'”. También
debe valorar qué regulaciones pueden tratar eficazmente la brecha de
género en el acceso a los fondos.

2. Dada la relacién generalmente fluida entre los candidatos y los partidos
politicos, asegtrese de que cualquier limite, prohibicién o requisito de
presentacién de informes se aplica a ambos.

3. Solicite a los candidatos y a los partidos politicos que ofrezcan informes
exhaustivos sobre sus finanzas. Asegurese de que los requisitos en materia
de presentacién de informes son lo bastante detallados como para poder
auditar los registros financieros, pero sin que sean tan estrictos que
supongan una carga innecesaria a quienes tengan que cumplirlos.

4. Supedite la obtencién de financiamiento puablico al cumplimiento de
los requisitos de divulgacién.

5. Plantéese el financiamiento puablico indirecto de los partidos politicos
como un complemento mds barato y sencillo de controlar que el
financiamiento publico directo.

6. Considere la posibilidad de permitir que los partidos politicos participen
en actividades comerciales limitadas en dreas como la imprenta o las
publicaciones con objeto de complementar sus ingresos (que suelen ser
muy limitados). Se ha de informar de tales actividades detalladamente
junto con los informes financieros habituales de los partidos.

Organismos para la supervision y el cumplimiento de la ley

1. Emita al menos una sancién menor cuando una parte interesada del
financiamiento politico se niegue a informar de su financiamiento y
viole asi la legislacion.

2. Elabore un plan de diez afos para concienciar a los partidos politicos y
a la ciudadanfa acerca de las cuestiones relacionadas con financiamiento
politico y, de manera gradual, reemplace las actividades de desarrollo
de capacidades (destinadas a ayudar a los partidos politicos a cumplir la
regulacién) por sanciones cada vez mds estrictas para quienes se nieguen
a cumplir la ley.

3. Comuniquese estrechamente con las partes interesadas para asegurarse
de que las normas se ajustan a su experiencia sobre el terreno. Conserve
la transparencia en el cumplimiento de la regulacion del financiamiento
politico.

4. Rechace enérgicamente todo intento de influir sobre la actuacién del
érgano regulador.
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Partidos en el poder

1.

Absténgase de hacer un mal uso de los recursos estatales; si se convierte
en una préctica politica comin y pierde las elecciones, no volverd a
llegar al poder nunca.

Trabaje para establecer normas sobre financiamiento politico que
permitan a su partido regresar al poder gracias a elecciones competitivas
si tiene que abandonar el gobierno en el futuro (normas como un
financiamiento estatal generoso para la oposicién o la prohibicién eficaz
del abuso de los recursos estatales). Acttie segiin ese tipo de principios
incluso antes de que se conviertan en leyes.

Partidos en la oposicion

1.

Acuérdese de las promesas que haya hecho sobre la reforma de la
supervisién del sistema para el financiamiento politico una vez que haya
llegado al poder.

Busque métodos innovadores para recaudar fondos legales en lugar de
resignarse a la falta de recursos. La clave reside en explicar al pueblo y
a las partes interesadas clave por qué las politicas que plantean son las
mejores para el pais.

Evite la participacién en actividades de recaudacién de fondos ilegales.
Ayude a que el proceso politico sea lo mds limpio posible para que
pueda asumir un sistema politico en funcionamiento cuando gane las
elecciones y llegue al poder.

Asegurese de comprender el marco juridico del financiamiento de las
campafias y de los partidos politicos. Esto puede ayudarle a recaudar
fondos de manera legal, detectar las infracciones de sus oponentes y
sugerir reformas juridicas.

Sociedad civil
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1.

2.

No pierda nunca de vista los flujos financieros en el 4mbito politico, ya
que ahi estd la clave para comprender la dindmica del proceso politico.
Supervise el comportamiento de los candidatos y los partidos politicos
durante las elecciones y presente sus hallazgos de un modo comprensible
para el ciudadano medio.

Sensibilice al pueblo acerca del papel del electorado en el desarrollo de
un financiamiento politico transparente y justo mediante el rechazo de
la compra de votos, el gasto excesivo durante la campana y el abuso de
los recursos estatales.

No permita a los actores politicos que convenzan a su grupo de la
sociedad civil para que participen en actividades partidistas dirigidas a
eludir la letra (o el espiritu) de la regulacién del financiamiento politico.
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Actores de los medios de comunicacion

1. Trabaje para sacar a la luz las violaciones de cualquier interesado politico
relacionadas con la recaudacién y el gasto de fondos; en especial, las
donaciones ilegales, los vinculos ilicitos entre los donantes y los partidos
politicos, la compra de votos y el abuso de los recursos estatales. Explique
al ciudadano medio de qué modo se ve afectado por tales abusos.

2. No acepte dinero procedente de actores politicos interesados que
quieran que informe de manera sesgada. Una democracia que funcione
necesita imprescindiblemente medios de comunicacién independientes
y sin miedo.

Actores internacionales

1. Comprenda que la manera en que se recauda y se gasta el dinero durante
una campana electoral suele ser un mejor indicador de la equidad y la
competitividad del proceso electoral que lo que suceda el dia de las
elecciones.

2. Los grupos de observadores electorales internacionales que ignoran la
cuestién del financiamiento politico deben ser conscientes de que sus
conclusiones solo presentardn una visién parcial de la situacién, a lo
sumo. Tenga en cuenta que la supervisién eficaz del financiamiento
politico exige presencia sobre el terreno durante mds tiempo que la
mayorfa de los esfuerzos internacionales de observaciéon'*.

3. Valore si anunciar o poner en marcha un proyecto de ayuda a gran escala
durante el periodo previo a las elecciones afectard al campo de juego de
la campana. Considere si el régimen en el poder puede aprovecharse del
anuncio, en especial si el proyecto tiene un impacto directo en la vida de
los votantes, como es el caso de la construccién de carreteras, hospitales,
escuelas o centrales energéticas. Aun asi, si se hace de manera correcta
(y con una visién a largo plazo), la ayuda externa puede contribuir a
equilibrar el campo de juego.
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pais”, haciéndose asi vulnerable a las acusaciones de que dirigfa las politicas publicas para
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