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PROLOGO

La transparencia representa el pilar fundamental en la reforma del financiamiento
politico. Cualquier reforma que pretenda crear un ambiente de igualdad en la competencia
partidaria y electoral comienza con informacién completa, precisay actualizada. Tal como se
sefidla en laintroduccién del informe: "Si no se logra una mayor divulgacion y transparenciaen
las democracias emergentes, los vinculos entre el dinero y la politica permaneceran en las
sombras y los electores no tendrdn manera de calibrar la influencia del dinero en los
funcionarios gque eligen." La Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID) ha producido este manual con el objetivo de examinar la influencia del dinero en la
politicay plantear diferentes alternativas para hacer este proceso més transparente a través de
técnicas de divulgacion.

El presente trabajo categoriza los logros obtenidos por 118 paises del mundo en materia
de divulgacion. Los hallazgos son formidables: menos de un tercio de los paises cuentan con
legislacion sobre transparencia, y en muchos de ellos, no se aplica debidamente la normatividad
existente. ASimismo, existe cierta reticencia en los actores politicos para brindar informacion y,
cuando se la presenta, no goza del detalle necesario para determinar con precision la naturaleza
de los flujos del dinero. En América Latinay el Caribe la situacion es mas preocupante si se
tiene en cuenta gque las dos regiones registran las tasas més bgjas de divulgacion de ingresos y
gastos en las campafas electorales. Aun asi, cabe destacar que ha habido avances importantes
gue podrian servir como pauta para otros paises.

El objetivo principal de este trabajo no es realizar un gercicio meramente académico.
El formato del informe permite que los politicos y otros actores que buscan reformar el régimen
de financiamiento politico lo utilicen como una herramienta practicay Util, dado que contribuye
con datos valiosos acerca del estado del financiamiento politico y su grado de transparencia en
un nimero importante de paises. Por supuesto, se trata de un tipo de informacion que necesita
ser permanentemente actualizada debido a que €l financiamiento politico es un tema dinamico.
Por esta razon, se espera que € presente manual contribuya a aumentar la conciencia sobre la
relevanciadel temay promueva una mayor investigacion précticay sostenida en este campo.

La traduccion y divulgacién de la version en espafiol de este manual se ha realizado
dentro del marco del Foro Interamericano sobre Partidos Politicos e FIAPP que sirve como un
mecanismo de encuentro que facilita la construccién de consensos sobre temas de reforma
politica entre representantes de los partidos politicos, sectores sociales, académicos, autoridades
electorales, medios de comunicacién e ingtituciones de la cooperacién internacional. Para la
Unidad para la Promocion de la Democracia, es muy grato haber concretado |a sociedad entre la
OEA y USAID que trajo como resultado la produccion de esta version del libro. Se espera que
dicho esfuerzo contribuya a que e andlisis sobre la divulgacién de la financiacion politica
contenido en el informe tenga méas resonancia en la region y complemente los esfuerzos de
ambas organizaciones por generar democracias mas transparentes en el hemisferio.
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RESUMEN EJECUTIVO

Este es un manual basico sobre €l tema del dinero en la politica, con énfasis en el papel
de la divulgacion de informacion. El “dinero en la politica” se refiere a los fondos utilizados
para financiar campafias electorales o paraincidir en los procesos politicos. El “financiamiento
de la politica’ es un término general que se refiere a “financiamiento de los partidos’ o al
“financiamiento de las campafias.” En los sistemas parlamentarios, generalmente impulsados
por los partidos, se utiliza e término financiamiento de los partidos. En los sistemas
presidenciales, impulsados mas por los candidatos, € término mas comin es e de
financiamiento de las campafias.

El manual ofrece un panorama general de las finanzas de las campafias y |os partidos, en
él se examina el papel del dinero en lapoliticade un paisy se describe cOmo |os paises tratan de
regular € flujo de fondos en la contienda politica. Su premisa fundamental es que la
divulgacion de las finanzas de las campafias y |os partidos politicos es |a base que sustenta todo
intento de controlar €l dinero en la politica. La transparencia es el principio basico de la
democraciay e elemento fundamental para la legitimidad de los funcionarios electos de cada
pais, a igual que de sus procesos politicosy electorales.

La luz del sol es el mejor
desinfectante.

Juez Louis Brandeis (Corte Suprema
de Estados Unidos, 1916-1939)

El objetivo del manual es orientar y brindar ideas précticas para los promotores de la
democracia, organizaciones de la sociedad civil, activistas, dirigentes politicos, académicos,
autoridades electorales y miembros de la comunidad internacional preocupados por lainfluencia
del dinero en la politica. Ademas de resaltar los riesgos del dinero en la politica, resume las
estrategias para controlar su flujo, sefialando que una mayor divulgacién y una aplicacién mas
estricta de la legislacion es la piedra angular de todo empefio reformista. También ofrece un
contexto para comprender el panorama del financiamiento de la actividad politica en los paises
y ofrece una serie de opciones programaticas.

Este manual contribuye a las publicaciones existentes en el campo emergente del
financiamiento de la actividad politica'y es la primera publicacion exclusivamente dedicada a
tema de la divulgacion de las finanzas de la politica. El manual reflgja las conclusiones de una
revision rigurosay sistemética de la legislacion sobre divulgacion de informacion en 118 paises
y examina el estado global de la transparencia® También destaca algunos aspectos de los
esfuerzos de Estados Unidos para hacer mas justo y transparente € financiamiento de la
politica.

A. ¢Por quéd dinero esimportante en la actividad politica?

Sin dinero, las democracias multipartidarias no podrian competir ni sus gobiernos
funcionar. Al igual que la libre expresion, e financiamiento de la actividad politica est4

! Véase e Apéndice A, donde se presenta la situacion de cada pais en materia de divulgacion de
informacion financiera: 23% de los paises (N=27) pertenecen a Africa; 20% a la region Asia-Pacifico
(N=24); 30% a Europa oriental y occidental (N=35); los paises del Caribe y América Latina (N=30)
comprenden el 25%, en tanto que Estados Unidos y Canada representan el 2% de los paises analizados.
Con d patrocinio de USAID, la Fundacién Internacional para los Sistemas Electorales (IFES) realizd un
estudio para determinar la situacion de la divulgacion en el mundo, recabando informacién sobre la
legidacion existente en 118 paises. Esta investigacion es el gercicio comparativo mas completo
realizado hasta la fecha en materia de |egislaciones sobre divulgacion de informacion.
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estrechamente vinculado a la salud y la fortaleza de la democracia. No obstante, las leyes y
reglamentos destinados a controlar el financiamiento de la actividad politica corren €l riesgo de
socavar €l derecho basico de los ciudadanos de aportar su contribucion a candidato o partido
preferido.

Existen por o menos cuatro riesgos principales vinculados al dinero en la politica que
exigen empefio para controlarlos:

o Desigualdad en lasreglas del juego — € riesgo de que | as grandes sumas de dinero
en |la politica otorguen una ventaja indebida frente a otros y limiten la competencia

e Acceso desigual a los cargos politicos — € riesgo de que ciertos sectores de la
poblacién carentes de dinero se vean impedidos de postularse a cargos politicos u
obtengan una representacion significativa

o Paliticos “influenciables’ — el riesgo de que |os donantes controlen a los politicos
gue financian

e Corrupcion politica — e riesgo de que e dinero ilicito corrompa e sistema y
socave el Estado de derecho

Estos riesgos amenazan € desarrollo democrdico y econdmico pero muchas
democracias emergentes alin no los han empezado a enfrentar.

B. El papel fundamental dela divulgacion deinformacién en el control del
financiamiento de la actividad politica

En general, existen seis criterios fundamentales para controlar el dinero en la politica.
Estos son limitar las contribuciones, prohibir las contribuciones, limitar los gastos, limitar 10s
periodos de camparia, la divulgacion pablicay el financiamiento del Estado. Con frecuencia, se
incluye una combinacion de estos criterios en las iniciativas de reforma, pero no existe una
férmula Unicay aceptada sobre cudl es la mejor combinacién de criterios.

Lo que resulta claro es que los limites y las prohibiciones a financiamiento de la
actividad politica sdlo pueden funcionar si existen normas adecuadas para la divulgacion de
informacion financiera. La divulgacion publica es e método mas basico para controlar €l
dinero en la politica. Esta exige dos cosas: 1) que los candidatos y los partidos declaren en
detalle los ingresos y los gastos, y 2) que los informes de financiamiento de las campafias y los
partidos sean oportunamente presentados para €l escrutinio publico. Basada en la transparencia
y la apertura, la divulgacion piblica permite que la ciudadania decida qué hacer con la
informacion divulgada. Por esta razdn, la divulgacion es aceptada en general como una
estrategia més neutral. Sin la divulgacion, los demas intentos para regular € dinero en la
politica simplemente no funcionan o no son viables.

Una conclusion importante del estudio de USAID en 118 paises es que éstos, en su
mayoria, no hacen responsables a sus politicos a través de requisitos de divulgacion. Algunas
de las conclusiones mas sobresalientes del analisis incluyen:

¢ Donantes ocultos — Muy pocos paises exigen a los politicos revelar la fuente del
financiamiento de las campafias. Sdlo el 32% exigen revelar el nombre de los
donantes a los partidos politicos. Esto significa que en la mayoria de los paises los
partidos y las campafias pueden ser financiadas por cualquieray eludir € escrutinio
publico.

e Secreto— Delos paisesinvestigados, €l 23% no disponen absolutamente de ninguna
ley sobre divulgacion, lo que priva a la ciudadania de una base para un debate
fundamentado. Otro 17% de los paises practican un tipo de divulgacion “oculta’, es
decir, recaudan cierta informacion sobre € financiamiento de la actividad politica
pero no ladivulgan pablicamente.
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e Divulgacién insuficiente — La mayoria de la informacion declarada consiste en
cifras agregadas. Sin embargo, sin un detalle de las contribuciones o de los gastos,
es imposible para las autoridades electorales o la sociedad civil auditar esas
declaraciones. En algunos casos, los paises que exigen la declaracion de los
nombres de los donantes a los partidos politicos pueden no exigir una lista de los
montos aportados por cada donante. Ademas, |0s paises que exigen una declaracion
de gastos pueden no requerir la identificacion de los productos o servicios
adquiridos. Esto no sblo inhibe el control de auditoria, sino que dificulta la
divulgacién completa

C. Entendiendo &l panorama general del financiamiento de la actividad politica

No es fécil determinar si, y en qué forma, el dinero en la politica es un problema para un
pais en particular. En primer lugar, existe una sospecha de corrupcion que los estudios
empiricos no pueden refutar que tiende a oscurecer €l proceso de andlisis. En segundo lugar,
muy pocas personas comprenden como funciona el financiamiento de la politica, es muy dificil
obtener informacion, y hasta el momento, no existe una metodol ogia sistemética para estudiar €
tema.

Con €l objeto de facilitar un andlisis sobre dichos desafios, este manual ofrece un marco
para una evaluacion estratégica. El documento contiene recomendaciones fundamentales como
puntos de partida para la recoleccion de datos y la discusion del proceso con base en tres
etapas:

1. Definiendo la naturaleza y € alcance del problema — Esta etapa orienta la
evaluacion del problema dentro del contexto de los cuatro riesgos principales.
Ayuda a determinar qué riesgos son los méas graves y como se interrelacionan los
factores de riesgo. La naturalezay el alcance del problema determinarén los tipos
de intervenciones que tienen |as mayores posibilidades de éxito.

2. ldentificando los actores y aliados principales — Esta etapa orienta la evaluacion
de los protagonistas que son o pueden ser promotores de la reforma a
financiamiento de la politica. Los posibles actores y aliados son las autoridades
electorales, la sociedad civil, los medios de comunicacion, asi como los partidos y
actores politicos con inclinaciones reformistas. Estos grupos funcionan en forma
auténoma y combinada. Es fundamental saber quiénes son o pueden ser los
promotores, qué pueden o podrian hacer y qué tipo de alianzas estratégicas pueden
formar para impulsar lareformaal financiamiento de la actividad politica.

3. Identificando el marco legal y la préctica juridica — Esta etapa guia la
evaluacion, no solo de las leyes y reglamentos existentes, sino también del
cumplimiento y la aplicacion de los mismos en la realidad. Adicionalmente, ayuda
a identificar & nexo entre la politica y la practica, asi como los incentivos y
desincentivos que la estructura juridica crea paralos candidatos y 1os partidos.

Las respuestas a estos interrogantes permitirdn que los promotores de la democracia
estén en mejores condiciones para determinar si es necesaria una reforma a financiamiento de
las campafias y los partidos politicos, con particular atencién en la divulgacion de informacién.
En caso afirmativo, determinaran s las condiciones son suficientemente favorables para
impulsar unareforma através de la divulgacion.

D. Opciones de asistencia para los promotor es de la democracia
Hay que tener en cuenta que la situacion de cada pais es Unica 'y que los programas de
asistencia a financiamiento de la politica ain se encuentran en una etapa de desarrollo. Sin

embargo, algunas ONGs, dirigentes politicos, representantes de los medios de comunicacion,
investigadores y organizaciones regionales e internacionales han implementado una serie de
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iniciativas que ofrecen perspectivas favorables. La asistencia externa puede respaldar estas
iniciativas en forma auténoma o combinada. Las opcionesincluyen:

o Crear y fortalecer coalicionesy a sus miembros. Una mayor transparencia en €l
financiamiento de la politica requiere aunar esfuerzos de los interesados en la
reforma, entre los que se encuentran organizaciones de la sociedad civil, partidos,
politicos, medios de comunicacion y autoridades electorales. La asistencia puede
fomentar la capacidad de defensa en favor de la divulgacion de informacion, la
introduccién de técnicas innovadoras de cooperacion, |a definicidn de una estructura
de liderazgo en las coaliciones, la identificacion de mecanismos para incorporar
nuevos socios estratégicos a la alianza, la planificacion para la gestion de la
oposicion y otras funciones que respaldan a los miembros de la coalicién en forma
individual y colectiva.

e Examen y mejoramiento del marco juridico. Lainvestigacion realizada para este
manual indica que pocos paises cuentan con leyes y reglamentos adecuados parala
divulgacion de informacién financiera. Los programas de asistencia para examinar
las leyes de divulgacion de informacion de cada pais 'y otras disposiciones legales y
reglamentarias pertinentes, pueden aportar recomendaciones para su mejoramiento.
También pueden ayudar a distintos grupos (legisladores reformistas, miembros de
las autoridades electorales, organismos gubernamentales y ONGSs) a considerar
opciones de enmiendas 0 nueva legislacion y facilitar un esfuerzo coman para su
redaccion.

e Fomentar iniciativas de reforma entre partidos y dirigentes politicos. Los
partidos y dirigentes politicos pueden ser promotores de la reforma de las finanzas
en la politicay de la divulgacion pablica. Existen diversos tipos de asistencia que
pueden ofrecerse alos partidos. La identificacion de los partidos y los dirigentes
politicos con mentalidad favorable para la reforma es un primer paso,
complementado con asistencia para establecer una agenda de reforma que resalte los
beneficios de la divulgacion para los partidos, € publico y los candidatos.
Asimismo, si existen disposiciones para la divulgacién de informacion, es posible
ayudar a los partidos politicos a mejorar sus sistemas a fin de lograr un mayor
cumplimiento con lalegislacion existente.

o Fortalecer la aplicacién de las leyes. La pronta 'y efectiva aplicacion de las leyes
de divulgacién es la espina dorsal de los criterios para regular las finanzas en la
politica. La aplicacion de las leyes de divulgacion publica se puede fortalecer
indirectamente apoyando coaliciones para influir en favor de una mejor aplicacion
de las leyes y los reglamentos, asistir en € monitoreo de las declaraciones
financieras y fortalecer la capacidad de los 6rganos e€jecutores para ejercer sus
responsabilidades. La aplicacion también puede ser fortalecida a través del
mejoramiento del marco juridico, corrigiendo los obstaculos legales y las
fragilidades institucionales de | os 6rganos € ecutores.

e Vincular con iniciativas contra la corrupcién. Cada vez son més las iniciativas
anticorrupcion respaldadas por USAID en el mundo. Muchas pueden ampliarse
fécilmente para incorporar € tema de la divulgacion financiera. Una de las medidas
mas sencillas, que afecta el financiamiento de la actividad politica, es la divulgacion
de activos por parte de funcionarios electos y designados. Esta Ultima, cada vez se
hace més popular en el contexto de las medidas anticorrupcion, es aceptada desde el
punto de vistapoliticoy esrelativamente facil de implementar y comprobar.

e Apoyar a organizaciones regionales. La atencién alainfluencia dd dinero en la
politica es un fendmeno mundial. Muchas organizaciones regional es estan cada vez
més preocupadas por la influencia del dinero en la politica, especificamente por la
divulgacion, a medida que quienes la estudian aprenden de las experiencias de otros
e identifican oportunidades de cooperacion. Instituciones como la Asociacion de
Funcionarios Electorales de Europa Central y Orientad (ACEEEO) y la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA), promuevan activamente agendas
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de apoyo a la divulgacion del financiamiento de las campafias a través de la
educacion, lainvestigacion y la asistencia técnica.

Los antecedentes politicos de las naciones son bien conocidos, pero la historia del
financiamiento de la politica esta apenas empezando a escribirse a través de estudios sobre el
dinero en lapolitica. Lasituacién actual de la divulgacién ha demostrado que mucho queda por
hacer y aprender para poder dar cuenta de cuanto dinero recaudan y gastan los partidos y
candidatos de las democracias emergentes para ganar elecciones. Menos se sabe aln sobre €l
origen de ese dinero. La divulgacién permite que e gobierno y la ciudadania conozcan los
montos, origenes y destino del dinero en la politica. Las declaraciones financieras son para la
politica o que los estados de pérdidas y ganancias son para las empresas. Sin €los, los
gobiernos y ciudadanos corren e riesgo de nunca conocer € costo de su democracia, ni la
identidad de los principales actores que aportan los fondos bien sean empresas, sindicatos,
ciudadanos comunes, grupos de intereses especial es, narcotraficantes u otros agentes criminal es.

El financiamiento de la actividad politica es una cuestién vital para la democracia, la
gobernabilidad y el desarrollo. Al margen delo imparcial y justas que sean las elecciones en un
pais, de lo activa que sea su sociedad civil, de lo competitivos que sean sus partidos politicos y
lo responsables que sean sus autoridades locales, la incidencia del dinero en la politica
indudablemente es un factor determinante de la calidad de la democracia y la gobernabilidad.

S6lo mediante una mayor transparencia se podrd comprender cabalmente e alcance y la
naturaleza de esta influencia.
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|. INTRODUCCION

La relacion entre e dinero y la politica plantea muchas implicaciones para las
democracias, incluidas las emergentes. El postulado de este manua es que €l dinero en la
politica afecta el equilibrio de la democracia. Por esta razén, los promotores de la democracia
deben comprender lainfluencia que € dinero gerce en la palitica, especialmente en el contexto
de los paises donde trabajan.

Numerosas democracias estan preocupadas con la incidencia del dinero en la compra
de politicos y la corrupcion de las politicas publicas. Otra preocupacion fundamental, es la
amenaza del dinero sin restricciones proveniente de intereses comerciales o delictivos. Aunque
se necesita dinero para financiar la democracia, el financiamiento no declarado o regulado de las
campafias puede pervertir la competencia politica y €l proceso de gobierno que sigue a la
eleccion. Los poaliticos no solo necesitan dinero para ser elegidos a sus cargos y permanecer en
ellos, sino que también el aumento en los costos de financiamiento de campafias y partidos ha
gjercido una presion creciente para recaudar fondos. En la actualidad se presenta un espiral
ascendente en d financiamiento de la politica. Como consecuencia, el pago de deudas de las
campafias en forma de favores politicos alimenta un tipo de corrupcion que es comun en todo €
mundo.

La transparencia en las finanzas de la politica es clave para una mejor gobernabilidad y
ésta es fundamental no sdlo parala democracia, sino también para el desarrollo en general:

Un gobierno corrupto, despilfarrador,
abusivo e incompetente es la peor plaga
del desarrollo. Sino mejoramos la
gobernabilidad, no podremos fomentar
el desarrollo.?

Si la fata de transparencia en € financiamiento es acompafiada de intentos de
transgresiones por parte de los politicos, estas practicas pueden llegar a adquirir proporciones de
corrupcion generalizada y quebrantar la confianza publica, generando graves consecuencias
parad sistema politico.

La comprension de estas dinamicas en los paises donde USAID trabgja es fundamental.
Sin embargo, dicha comprensién depende de informacion con la que generalmente no se cuenta.
Idealmente, la divulgacion del financiamiento de campafias y partidos responde a los
interrogantes de quién dona el dinero, cuanto donan, quién recibe el dinero y con qué fines se
utiliza. No todos los paises practican €l principio de una declaracion abierta de las finanzas de
campafias, partidos y candidatos. De los 118 paises estudiados en este manual,> menos de un
tercio cuenta con legislacién de divulgacion gque exije a los partidos politicos revelar la fuente
de su financiamiento. Si no se logra una mayor divulgacion y transparencia en las democracias
emergentes, los vinculos entre e dinero y la politica permaneceran en las sombras y los
electores no tendrén manera de calibrar lainfluencia del dinero en los funcionarios que eligen.

2 Foreign Aid in the National Interest: Promoting Freedom, Security, and Opportunity, USAID, 2002.

3 Con @ patrocinio de USAID, la Fundacién Internacional para los Sistemas Electorales (IFES) realizé
una encuesta para determinar la situacion de la divulgacion de informacion financiera en € mundo. Se
recabd informacion sobre la legislacion en materia de divulgacion de las finanzas de la politica en 118
paises, la cua se incluye en € Apéndice A. Este estudio ofrece el examen comparativo mas amplio
realizado hasta |la fecha sobre las leyes de divulgacidn. Los 118 paises fueron incluidos en la encuesta
con base en la disponibilidad de datos existente. 23% de los paises (N=27) pertenecen a Africa; 20% ala
region Asia-Pacifico (N=24); 30% a Europa oriental y occidental (N=35); los paises del Caribey América
Latina (N=30) comprenden & 25%; en tanto Estados Unidos y Canada representan €l 2% de los paises
encuestados. Los 118 paises de esta encuesta representan el 62% de los 191 Estados Miembros de la
ONU; por lo tanto, €l presente examen arroja evidencia rel evante sobre |as tendencias internacional es.

15



La divulgacion mejora la calidad de la
informacién que llega al sistema politico e
impulsa el objetivo de la primera enmienda de
crear un publico informado capaz de conducir sus
propios asuntos.

Corte Suprema de Estados Unidos (Buckley c.
Valeo, 1976)

Casi todos los que debaten el tema reconocen que la divulgacion es positiva siempre que
no se utilice paraintimidar o acosar a los oponentes. Aun los partidarios de ponerle fin a todo
l[imite o regulacion a las recaudaciones, concuerdan que la divulgacion es fundamenta para
controlar, mantener y comprender €l financiamiento de la politica. El desglose financiero es
para la politica lo que los estados financieros son para las empresas, sin ellos, simplemente no
hay manera de hacer un “seguimiento al dinero.”*

Este manual mejorarala comprension de 1) larelacion entre el dinero y la politicay 2)
lo que se puede hacer para hacerla més transparente a través de técnicas de divulgacion.” Esta
es la primera publicacion sobre el tema que se concentra exclusivamente en la cuestion de la
divulgacion y la transparencia en el financiamiento de la actividad politica. Ademés, es una
guia practica que fomenta el andlisisy laaccion.

Aungue la mayoria de lo publicado en relacion con e financiamiento de la politica se
centra en Norteamérica 'y Europa, este manua examina en la medida posible las finanzas de la
politica desde el punto de vista de los paises en desarrollo.® Si alguna leccién se puede extraer
del andlisis comparativo del financiamiento de la politica es que ningun pais tiene un modelo
superior a otro para abordar el tema. Todos los paises han tenido su cuota de escandalo. Este
manual subraya la necesidad de una mayor transparenciay apertura en € financiamiento de la
actividad politica; en modo aguno, indica cudl es el sistema naciona de financiamiento que
funciona mejor.

Objetivos de este manual

e Orientar a los promotores de la democracia,
particularmente funcionarios de USAID para que puedan
comprender mejor la funcion del dinero en la politica,
identificar sus problemasy disefiar programas eficaces.

e Ofrecer alas organizaciones de la sociedad civil, activistas,
medios de comunicacion, dirigentes politicos reformistas y
académicos de los paises, informacion y posibles criterios
para promover coherentemente la divulgacion y e control
del dinero en la politica

e Respaldar la labor de los gobiernos, autoridades
electorales, comunidad internacional y los donantes
bilaterales, en fomentar el conocimiento de la influencia
del dinero en la politica y estimular reformas en favor de
ladivulgacion.

* Este “seguimiento del dinero” se transformé en la definicion y e lema de facto en favor de la
transparencia financiera durante el escandalo de Watergate y recalco la necesidad de que se pueda
detectar el origen del dinero en el financiamiento de la politica

® La“Ley internacional anticorrupcion y buen gobierno de 2000” ha estimulado a USAID para promover
ladivulgacion financiera de campaias y partidos politicos (véase un extracto en el Apéndice B).

® El Apéndice C contiene la bibliografia sobre el dinero en la politicay una lista de sitios relevantes en
Internet.
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I1. FINANCIAMIENTO DE CAMPANAS Y PARTIDOS POLITICOS: RIESGOS Y
REFORMA

Esta seccion ofrece un panorama general de los posibles riesgos vinculados a la
influencia del dinero en la politica’ También describe |as estrategias comunes que |os paises
pueden utilizar para controlar esa influencia, en particular la de los grandes contribuyentes en
las elecciones. El dinero en la politica no es negativo de por si, pero puede generar una amplia
gama de usos indebidos.

El “financiamiento de la politica’ es un término genérico que abarca el “financiamiento
de los partidos’ y e “financiamiento de las campafas.” Los sistemas parlamentarios son
impulsados por los partidos, en tanto que los sistemas presidenciales (como € de Estados
Unidos) son impulsados por los candidatos. En los sistemas parlamentarios, € financiamiento
de los partidos es € término de preferencia, mientras que en los sistemas presidenciales, se
utiliza mas el término financiamiento de campafias. Aun cuando es recaudado y gastado por los
candidatos o por los partidos para financiar €l proceso politico de una democracia, la
importancia del dinero en cada sistema es la misma. En este manual, el financiamiento de los
partidos refiere a todos los fondos y gastos partidarios, no solo para las campafias electorales,
sino también para financiar las funciones operativas, educativas y normales de relaciones con
los votantes. Esta precision es necesaria debido a la dificultad en establecer una linea que
delimite la actividad electoral de las demas funciones, dado que ambas contribuyen al éxito del
partido en la pugna electoral. En lafigura 1 se explica el flujo del dinero en la politicay su
posible influencia.

No nos engafiemos: la corrupcion empieza al més
alto nivel.

Presidente de Kenya, Mwai Kibaki®

A. El dineroen la politica: riesgos posibles

Sin dinero las democracias multipartidistas no podrian funcionar, ni tampoco operar sus
gobiernos. Al igua que la libre expresion, el financiamiento de la politica esta estrechamente
vinculado a la salud y fortaleza de la democracia. No obstante, las leyes y reglamentos que 1o
controlan pueden llegar a socavar € derecho fundamental de los ciudadanos de brindar apoyo
financiero al candidato o partido de su preferencia. Por esta razon, ante los diferentes intentos
reformistas, existe gran controversia acerca de qué es una reforma justa, equitativa e imparcial.
La reforma del financiamiento de campafas y partidos politicos exige en gran medida un
intercambio entre distintos intereses que compiten entre si. Aunque ningin modelo ha podido
satisfacer todas las exigencias, algunos criterios, especidmente los que fomentan la
transparencia y la divulgacion, han logrado mejores resultados que otros. No hay sistemas
perfectos o0 neutrales, sin embargo, en muchos paises las preocupaciones por la influencia del
dinero en la politica fomentan demandas por méasy mejores reformas.

" Todas |as estadisticas comparativas internacionales de este capitulo fueron extraidas de Michael Pinto-
Duschinsky, “Financing Palitics: A Global View,” en Journal of Democracy, Vol. 13, No. 4, Octubre de
2002.

8 Francis Openda, “I'll be the first to declare wealth, says Kibaki,” East African Standard, Jueves 24 de
julio de 2003.
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1. Disparidad en lasreglasdejuego

Las disparidades en e financiamiento de la actividad politica con frecuencia
distorsionan las reglas de juego en las contiendas el ectorales. Grandes sumas de dinero otorgan
a partidos o candidatos una ventaja indebida frente a otros. Aungue no siempre el partido o €
candidato con més dinero gana la eleccidn, existe obviamente una correlacion. Grandes
disparidades en los niveles de financiamiento entre partidos y candidatos restringen las
oportunidades de competencia politicay tienden a eliminar alos competidores.

Con frecuencia, la desigualdad en las reglas de juego se debe a que los partidos de
gobierno usan el aparato gubernamental para su propio beneficio, poniendo en desventgja a sus
adversarios. En Zimbabwe, por gjemplo, los partidos de oposicion necesitan por lo menos 15
escafios en e Parlamento para poder recibir financiamiento estatal.® Esto dificulta el acceso al
financiamiento del Estado, mientras que el partido de gobierno es financiado completamente
con €l dinero de los contribuyentes.

El acceso del partido de gobierno a otros recursos financieros del Estado puede tornar
mas desiguales las reglas de juego y elevar los costos de la competencia politica. Por gemplo,
en México, los dirigentes del Partido Revolucionario Institucional desviaron US$ 45 millones
de la empresa petrolera estatal™® para la camparia presidencial de Francisco Labastida en 2000.
En todas partes del mundo, las empresas estatales son sospechosas de ser fuentes populares de
financiamiento de la politica para los partidos en el poder. En algunos paises, |os funcionarios
electos y designados tienen que aportar a su partido politico un porcentaje de su sueldo. Los
beneficiarios de cargos oficiales tienen acceso a estos “ aportes’ generados a partir de fondos del
Estado, en tanto los competidores no, lo que desequilibralas reglas de juego.

El dinero en la politica: riesgos posibles
¢ Reglasdejuego desiguales -------------- Falta de competencia
e Acceso desigual a cargos politicos------Exclusion politica
e Politicos influenciables------------------- Mal gobierno
e Corrupcion politica- Socavamiento del Estado de derecho

El control gubernamental de los medios de comunicacién es otro factor que distorsiona
las reglas de juego. En Camboya, el partido minoritario disponia de recursos para contratar
anuncios radiales pero se le prohibi6 hacerlo por ley. Esto obligé al partido allevar su campaiia
alas aldeas del pais.

Asimismo, el acceso desigual al financiamiento privado puede distorsionar las reglas de
juego y restringir alin méas la competencia. Por ejemplo, en Hong Kong, donde el parlamento
esta dominado por legisladores nombrados y financiados por Beijing, a Partido Democrético de
Hong Kong (el Unico partido de oposicién) le fue prohibido realizar eventos de gran escala para
recaudar fondos. Para sobrevivir, se vio relegado a hacer rifas en las calles de Hong Kong como
medio para generar financiamiento para sus campafias.

° Laley de Financiamiento de Partidos Politicos de 1992 estipulaba que sdlo los partidos que hubieran
obtenido previamente por 1o menos 15 escafios en € Parlamento, podrian recibir financiamiento del
Estado. En 1998, en United Parties c. Minister of Justice, Legal and Parliamentary Affairs and Others,
la Corte Constitucional de Zimbabwe derogo la Seccidn (33) de la ley que habia establecido € elevado
umbral de 15 escafios porque significaba que sdlo el partido de gobierno podria obtener financiamiento
del Estado.

19 Mary C. Turck, en Connection to the Americas, 19 de marzo de 2003. En 2003, el Instituto Electoral
Federal aplicd una multa de US$ 92 millones a Partido Revolucionario Institucional por este uso
indebido de las finanzas del Estado durante la campaiia presidencial de 2000. Véase también “Drilling
Strikes at Mexico's Heart — Sight of Foreign Gas Rigs Stirs Nationalist Ire,” por Mary Jordan,
Washington Post, Viernes 25 de enero de 2002.
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2. Acceso desigual alos cargos politicos

En gran medida, los funcionarios electos son simplemente un reflejo de la sociedad que
representan. Sin embargo, los requerimientos financieros para entrar a la competencia politica
parecen ser cada vez mayores, creando exclusion politica para quienes no pueden financiar los
altos costos. En los paises que usan listas partidarias, algunos candidatos pagan fuertes sumas
de dinero para ser incorporados en las listas. En Estados Unidos, € sistema de financiamiento
de campafias se ha tornado cada vez mas costoso. Como consecuencia, una preocupacion de los
promotores de la reforma, es que ciertos sectores de la poblacion que carecen de recursos se
veran impedidos de presentarse como candidatos a cargos politicos o de obtener una
representacion significativa. En Estados Unidos, por ejemplo, Associated Press informé que
“casi €l 43% de los nuevos miembros (al Congreso en 2003) eran millonarios, en comparacion
con el 1% de |a ciudadania estadounidense.™

El autofinanciamiento se esta volviendo cada vez mas comin en Estados Unidos. S
bien las leyes de financiamiento de campafias limitan el monto de contribuciones de terceros a
las campafias legidativas, las mismas permiten un gasto ilimitado del dinero propio. En una
democracia, no se considera que € dinero sea la condicidn principal para ocupar un cargo
politico, sin embargo, en Estados Unidos |os crecientes costos de |as elecciones estan poniendo
aprueba estaafirmacion y el idea de que cualquier ciudadano puede llegar a ser presidente.

3. Paliticos influenciables

Una tercera preocupacién es gque los funcionarios electos tengan gque rendir mas cuentas
a quienes financian sus camparias que a sus electores. Debido a los crecientes costos de la
campafia politica, algunos candidatos pueden dejar de un lado sus principios, dedicando €l resto
de su mandato a devolver los favores recibidos durante la campafia. Los funcionarios electos
también se ven tentados a “vender acceso” o dedicar tiempo preferencia a los grandes
contribuyentes. Escuchar sélo una opinién privilegiada aleja alin mas a los gobernantes de sus
electores y tiende a empobrecer la calidad del gobierno.

Un temor comun es que |os grandes donantes, empresas o individuos que financian alos
partidos y candidatos dominen las decisiones politicas. En ocasiones lainfluencia en el proceso
politico es proporcional a monto de dinero que aporta el donante. Solo cerca del 8% de los
paises han establecido prohibiciones totales a las donaciones de las empresas.”? Esto significa
gue las empresas tienen unainfluencia politica considerable en la mayoria de | os paises.

4. Corrupcién politica

Una cuarta preocupacion es que la corrupcion penetre la politicay socave € Estado de
derecho. La corrupcién ocurre cuando los paliticos aceptan dinero de fuentes ilegales. El uso
de fondos ilicitos ha causado numerosos escandal os politicos en todo el mundo. Con frecuencia
los escandalos involucran a organizaciones delictivas y narcotraficantes que financian las
campahas, inclusive en algunos paises, e dinero ilicito se ha hecho comin en e proceso
electoral. El dinero sucio puede influenciar alos dirigentes politicos en favor de los intereses
(ilicitos o politicos) de quienes pagaron sus gastos electorales y no de la ciudadania. Las
organizaciones delictivas pueden contribuir a las campafias de los politicos que creen que los
protegeran contra un procesamiento si son atrapados. En los paises con inmunidad para los
parlamentarios, algunos delincuentes ingresan a la politica para obtener inmunidad contra un
posible procesamiento.

™ Washington Post, 26 de diciembre de 2002.
12 Michael Pinto-Duschinsky, “Financing Politics: A Globa View,” en Journal of Democracy, Vol. 13,
No. 4, octubre de 2002.
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La corrupcion también se deriva de un sistema mas general de clientelismo politico. En
algunos paises, funcionarios elegidos y designados pagan al partido politico por un lugar en la
lista electoral 0 por un nombramiento politico. El pago de este favor empieza el dia siguiente de
la eleccion o del nombramiento. De acuerdo con Larry Diamond, “en un contexto de gobierno
corrupto, las personas procuran cargos de gobierno para obtener beneficios y acumular riqueza
personal —para transformar los recursos del Estado en bienes privados.
beneficiarios de este sistema son los partidos politicos y en forma desproporcionada, los
En cuaquiera de las situaciones, cuando los partidos politicos, los
candidatos y aquellos que ocupan cargos por designacion politica usan recursos ilegales para
Ilegar al poder, se ve gravemente socavado el Estado de derecho.

partidos de gobierno.

13 | os principales

CUADRO 1: Criteriosdereforma para controlar el dinero en la politica

Criterio
1. Limitesalas
contribuciones

Implementacion

Topelega alas
contribuciones

Resultado esperado

Menos financiamiento

Posibles riesgos
Mas ingresos
disimulados

2. Prohibicion de
contribuciones

Leyes que excluyan a
ciertos contribuyentes

No hay contribucionesilegales

Nuevas organizaciones
0 “testaferros’ para
eludir prohibicion

3. Limitealos gastos

Topelegal a gasto

Campafias menos costosas

Gasto excesivoy
disimulado

4. Limitealos periodos
para campafas
electorales

Limitelegal al periodo
de campafia

Necesidad de menos dinero

Campafias clandestinas
y fuera de los periodos
permitidos

5. Divulgacion publica

Leyesque exijan
declaraciones
financieras oportunas

Declaracién honestay
rendicién de cuentas publica

Declaracién deshonesta
e informacion
inoportuna

6. Financiamiento

Menos corrupcién y costos

Escaso efecto en la
recaudacion de fondos

- Varios P privados o dependencia
publico electorales més bajos. de recursos de grandes
donantes
Desembol so basado en el
porcentaje de votos o Restriccién del financiamiento |[Continua busgueda de

a) Dinero alos partidos

escanos obtenidos en la
ultima eleccion

privado

financiamiento privado

b) Dinero a candidatos

Desembol so basado en €l
porcentaje de votos o
escafios obtenidos en la
Ultimaeleccion

Restriccién del financiamiento
privado

Continua blsqueda de
financiamiento privado

) Incentivostributarios

Deduccionesy créditos
al contribuyente

M as donantes pequefios

Escaso interés del
publico

d) Difusion gratuita o SumlmstraQO por ¢ . |lgualdad detiempo en la Mayor ventgjade los
. __|Estado o privedosabao [ 2" " 2 )

con descuento en medios cosio radiodifusion titulares de los cargos

€) Otros subsidios Productosy servicios en Campaiias menos costosas Mayor ventgjade los

especie

titulares de los cargos

3 Larry Diamond, “Moving Out of Poverty: What Does Democracy Have to Do With It?”, trabgjo
presentado a Seminario del Banco Mundia, “Moving out of Poverty: Growth and Freedom from the
Bottom Up,” Washington, DC, 15-16 de julio de 2003.
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B. Controlando €l dinero en la palitica: principalescriteriosdereforma

Las publicaciones sobre e financiamiento de campafias y partidos estan repletas de
gjemplos de gobiernos y reformadores que tratan de promulgar leyes que regulan € flujo del
dinero en la politica. En general, existen seis criterios principales para controlar €l dinero en la
politica. Con frecuencia, en una iniciativa de reforma se incluye una combinacion de criterios,
sin embargo, no existe una formula convenida sobre lo que constituye la mejor combinacion.
Lo que si resulta evidente es que la €eficacia de todos los criterios depende de una aplicacion
estricta y congruente de las reglas. En €l cuadro 1 se resumen los seis principales criterios de
reformay los resultados previstosy reales.

1. Limitesalascontribuciones

Es popular en muchos paises, arededor del 28 % de éstos cuentan con algun tipo de ley
gue limita las contribuciones financieras a las campafias y los partidos. Este criterio pone un
tope legal a volumen de contribuciones por donante. Se supone que es e mecanismo mas
sencillo para evitar la influencia de personas o grupos en las elecciones y para reducir el costo
de las campafias politicas. Los limites a las contribuciones habitual mente son superiores para
las empresas y demés organizaciones y menores para los donantes individuales. El problema
con los limites es que pueden ser eludidos desglosando |as donaciones en montos més pequefios
o efectuando donaciones en nombre de otros. El limite a las contribuciones también pueda
promover que los candidatos mas ricos financien sus propias campafias.

2. Prohibicién de contribuciones

Este criterio prohibe donaciones de ciertos grupos e individuos, habitualmente
extranjeros, empresas y sindicatos. Alrededor de la mitad de los paises del mundo prohiben
parcial o totalmente las contribuciones de extranjeros. En Estados Unidos, por ejemplo, los
residentes extranjeros (con excepcion de aquellos con residencia permanente) tienen prohibido
efectuar contribuciones a las campafias politicas federales o locales. Sin embargo, algunos
donantes u organizaciones de Estados Unidos actlan como sustitutos a donantes extranjeros,
logrando eludir esta prohibicién. Un eemplo reciente fue la canalizacion de dinero de
extranjeros en la eleccion presidencial de Estados Unidos de 1996.%

Solo el 16% de los paises prohiben parcial o totalmente las contribuciones de empresas,
y en muchos paises las contribuciones de las empresas son una fuente importante para €l
financiamiento de la actividad politica. Por ejemplo, India permite alas empresas donar hasta el
5% de sus ganancias a los partidos politicos. Los esfuerzos para regular la influencia de las
empresas privadas en la politica es una tarea a largo plazo. El Apéndice H describe las
experiencias de Estados Unidos controlando la influencia de las contribuciones de las empresas
privadas y los sindicatos, que empez6 en 1907 y se sigue debatiendo en la actualidad.

3. Limitesal gasto

Estos son mas populares que los limites a las contribuciones y estan impuestos en €l
41% de los paises. La mayoria imponen topes a monto bruto de gastos de cada candidato o
partido, o aternativamente, al gasto del candidato o el partido por elector. El objetivo es
restringir e costo de las camparias politicas y establecer reglas de juego equitativas que limiten
lainfluencia de un partido o un candidato. Al limitar los altos costos de las campafias se espera

14 De acuerdo con el Departamento de Justicia de Estados Unidos (publicacién del 9 de abril de 2002), un
ciudadano indonesio pag6 la suma sin precedentes de US$ 8,6 millones por multas en enero de 2001, y se
declar6 culpable de una acusacion de conspiracion contra Estados Unidos por haber reembolsado
ilegalmente a donantes de la campafia, fondos de empresas extranjeras en violacion de la ley electoral
federal.

22



reducir la influencia de donantes poderosos. Este enfoque no ha correspondido con las
expectativas porgue con frecuencialos limites a gasto se fijan a niveles irrazonablemente bgjos,
lo que tiende a promover incumplimiento, abuso o declaraciones falsas. Por gjemplo, antes de la
aprobacion de una nuevaley en Rusia en 2001, € limite legal al gasto era de apenas unos miles
de dolares por candidato al parlamento de Rusia o0 Duma, pero los analistas estiman que los
candidatos tienen que gastar méas de US$ 1 millén para obtener un escafio.® Estableciendo
limites a gasto irrazonablemente bajos puede darle ventajas a los partidos de gobierno debido a
gue ellos pueden utilizar los recursos del Estado (por ejemplo, las oficinas gubernamentales,
teléfonos, faxes, copiadoras, correo, etc.), no incluidos dentro del limite.

4. Limitesalosperiodos de camparias

Este criterio limita €l periodo de la campaia electoral. La hipétesis es que, cuanto mas
corto es el periodo, mas bajo es el monto de dinero necesario. En contraste con los Estados
Unidos, donde no existe un limite legal y las campafias presidenciales habitualmente empiezan
uno o dos afios antes de la eleccién, otros paises limitan los periodos de campafias a apenas dos
semanas (por gemplo, Japdn y Malasia) Algunos paises también limitan la cantidad de
anuncios de television o radio que se pueden difundir dentro de un periodo determinado.

La dificultad ha sido que muchos partidos y candidatos politicos disfrazan sus
apariciones preelectorales como “no politicas’, cuando en realidad lo son. Si un pais impone
limites al gasto y a periodo de campafia, ambas restricciones pueden ser eludidas de esta
manera. Legalmente, el dinero gastado fueradel periodo de la campafia no se contabiliza contra
ningun limite de gasto, de modo que se puede producir un gasto ilimitado fuera del periodo
establecido. En algunos paises, esto hace una burla de la campafia electoral dado que los
candidatos tienen que fingir que no estén haciendo campafia. Un miembro de la Dieta japonesa,
por ejemplo, declaré que disponia sélo de dos semanas de camparfia para calcular su gasto contra
los topes legales. Aunque en realidad habia hecho campafia durante los seis meses anteriores,
los gastos previos a periodo de campafia de dos semanas no se contabilizaron contra el limite al
gasto.’® Los limites temporales artificiales o |as leyes deficientes que permiten esta préctica, en
realidad fomentan un mayor gasto en lugar de reducirlo.

5. Divulgacion puablica

Los limites y las prohibiciones a financiamiento de la politica sblo pueden funcionar s
existen normas adecuadas sobre divulgacién. Por tanto, la divulgacién publica es un criterio
basico para controlar € financiamiento de la actividad politica; sin ella la mayor parte de los
demés criterios fracasaran.’’ Si los partidos y candidatos no divulgan los gastos, los limites al
gasto no pueden ser controlados ni aplicados, y sin los hombres de los proveedores costeados
con fondos de la camparia, los costos no pueden ser auditados o verificados.

15 «“\/eshnyakov says election campaign spending limits up sixfold,” The Russian Journal, 28 de agosto de
2003.

16 E| miembro de la Dieta japonesa declard esta informacién como participante en el foro denominado
“International Conference of Democracy Forum on Political Finance and Democracy in East Asia: The
Use and Abuse of Money in Campaigns and Elections,” Renaissance Seoul Hotel, Selll, Corea, 28-30 de
junio de 2001.

v/ éanse los posibles costos y desventajas de la divulgacion en la Seccion 111,
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L ey modelo de divulgacién

Laley sobredivulgaciéon debe ser redactada en
términos clar os e inequivocos que

¢ fijen el &mbito delaley y definan los términos

o definan los procedimientos, formatos vy
umbrales, incluyendo las contribuciones en
especie y los préstamos para € financiamiento
de la actividad politica

e garanticen la rendicién de cuentas designando
guién es especificamente responsable del
cumplimiento de laley sobre divulgacion

e establezcan directrices claras para su aplicacion
y sanciones por incumplimiento

e permitan que € publico inspeccione la
informacion divulgada sobre e financiamiento
de laactividad politica.

(Véanse detalles en el Apéndice G)

La divulgacion publica efectiva exige dos condiciones. 1) que los candidatos y los
partidos declaren en detale los ingresos y gastos y 2) que las declaraciones sobre el
financiamiento de campafias y partidos se suministren a publico en forma oportuna. Una
divulgacion efectiva ofrece dos beneficios. En primer lugar, un electorado més instruido e
informado estd mejor preparado para gjercer sus derechos en la democracia. En segundo lugar,
los medios de comunicacion y la sociedad civil quedan mejor habilitados para dar seguimiento
al dinero, estableciendo un control sobre los politicos. La l6gica es que la apertura es €
antidoto para la influencia de los econémicamente poderosos y para € encubrimiento que
permite el financiamiento ilicito o las donaciones inescrupul 0sas.

El saber que las contribuciones seran divulgadas publicamente es una de las presiones
gue la divulgacién impone sobre los donantes. Esto es especia mente importante para combatir
las contribuciones ilegales dado que la divulgacién envia una advertencia alos donantes ilegales
de que pueden ser controlados. Aunque no es una garantia suficiente contra las contribuciones
ilegales, la divulgacion publica sirve para desalentarlas y complicarlas porgque obliga a crear
nombres u organizaciones ficticias para eludir 1as leyes sobre divul gacion.

Los préstamos y las contribuciones en especie deben estar sujetas a divulgacion. Las
contribuciones en especie como vehiculos, computadoras, carteles, pasacalles, regalos a los
electores y refrescos, pueden llegar a montos elevados y pasar facilmente inadvertidas. Los
servicios voluntarios profesionales constituyen otro tipo de contribuciones en especie que con
frecuencialaley no detecta. Las contribuciones en especie pueden dar una ventaja considerable
en las campanias, si no son difundidas, los ciudadanos no se enterarén de esta ventaja. De igual
manera, si |os préstamos no son divulgados, éstos pueden disfrazarse como contribuciones a las
campafas sin intencién alguna de reembolso. El nimero de paises que exigen la divulgacién de
préstamosy contribuciones en especie es muy reducido.

L os requisitos de divulgacion vigentes en la actualidad son fragiles. Muy pocos paises
exigen los nombres de los donantes, los montos de las contribuciones y e uso de las
contribuciones, en detalle suficiente para auditar y verificar la informacion. Las leyes de
divulgacion de numerosos paises permiten que la informacién se presente en forma agregada,
esto oculta la identidad y € monto de las donaciones, la identidad y €l detalle de los pagos a
proveedores, limitando el impacto de laley. Por lo anterior, para aplicar los limites a gasto o a
las contribuciones, es indispensable hacer € seguimiento del dinero en la politica tanto al
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donante como a proveedor. Un gemplo de Hawa ilustra por qué es importante exigir la
informacion detallada. Un candidato obtuvo una factura falsa de una imprenta 'y la pas6 a un
amigo rico que ya habia aportado el maximo que permite la ley. El amigo pag6 la factura a
proveedor y éste paso € dinero al candidato, ocultando asi una contribucion ilegal. Cuando se
audito la transaccién, se descubrié que no se habian recibido bienes o servicios. El candidato fue
sentenciado a un afio en la carcel federal por fraude al usar contribuciones de la campafia para
fines personales. Si no se hubiera sabido el nombre del proveedor, esta transaccién ilicita habria
pasado desapercibida, 1o queilustrael valor de divulgar el nhombre de los proveedores.

Otra dificultad comin para la divulgacion, especialmente en los paises en desarrollo, es
gue €l control de los recursos del Estado, como los de impresion, radiodifusion y la capacidad
de otorgar empleos, es mucho més importante que el dinero realmente declarado en losinformes
de divulgacion financiera. La mayor parte de las leyes de divulgacion no exigen declarar el uso
de estos recursos porque usualmente esilegal usar bienes del Estado o empleados publicos para
fines politicos. Sin embargo, la préctica es generalizada

La ultima dificultad con la divulgacion es que la informacion puede ser indebidamente
utilizada. Si la declaracion se emplea para acosar u hostigar a opositores politicos, invadir la
privacidad o intimidar a los contribuyentes, la divulgacion no es aconsejable hasta que cambien
las circunstancias politicas.

6. Financiamiento publico

Este enfoque procura contrarrestar la dependencia de los candidatos de grandes
donantes y nivelar las reglas de juego, haciendo disponible financiamiento del Estado para las
campafias politicas. El nivel de financiamiento varia de cantidades sustanciales a parciales.
Una hipétesis es que los fondos del Estado ayudan a garantizar que los candidatos,
especialmente los que entran a competir con quienes ocupan €l poder, cuentan con recursos
suficientes para realizar campafias viables sin depender de los grandes donantes. Otra, es que
los fondos del Estado fomentan la divulgacidén. Es de presumir gue los dineros del Estado
exijan una rendicion de cuentas en que se declare como se han gastado. El financiamiento
estatal de campafias y partidos politicos es hoy un criterio mucho més popular. Para € afio
2001, la amplia mayoria de las democracias ya disponian de aguna forma de financiamiento
directo del Estado alos partidosy las elecciones.

Tipos de financiamiento publico
Dinero alos partidos
Dinero alos candidatos
Incentivos tributarios
Divulgacion gratuita o con descuento en
los medios de difusién
e Otros subsidios

a. Dinero a los partidos

Los fondos estatales son transferidos a partidos politicos que llenan ciertos criterios,
generalmente en proporcion a nimero de votos o escafios obtenidos en la Ultima eleccién. En
la mayoria de los paises, el umbral para obtener fondos del Estado es alrededor del 5% de los
votos emitidos o0 escafios obtenidos en la Ultima eleccién, sin embargo en algunos casos puede
[legar hasta el 15%. La hipotesis es que los fondos estatales mantendrén a los partidos politicos
aislados de |os donantes poderosos.
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b. Dinero a los candidatos

Los fondos estatales van directamente a los candidatos que cumplen con ciertos
criterios, como €l haber respetado los limites en los gastos de campafia. Al igua que con los
fondos para los partidos, la hipétesis es que los fondos estatales también mantendrén a los
candidatos aislados de |os donantes poderosos.

c. Incentivos tributarios

Algunos gobiernos otorgan incentivos tributarios a donantes por las contribuciones
realizadas a las campafias. Se calcula que el 18% de |os paises, especial mente |os desarrollados,
ofrecen alguna forma de incentivo tributario por las donaciones otorgadas a un partido o
candidato dentro de los limites establecidos para € financiamiento de las campafias. Laldgica
es que los incentivos tributarios estimulan a los contribuyentes a respaldar directamente a los
candidatos o partidos de su preferencia.

d. Difusion gratuita o con descuento en los medios de comunicacion

Algunos paises han intentado utilizar €l acceso a los medios de comunicacion para
nivelar las reglas de juego entre partidos y candidatos y asi reducir la dependencia de los
donantes poderosos. Por gjemplo, en Japdn los candidatos no pueden comprar tiempo en la
television o radio privada, aunque se les permite anunciar en forma gratuita durante la campafia
en la Empresa de Radiodifusién de Japon, o por cuenta del Gobierno, en laradio o televisiéon
privada. Asimismo, en Canada se exige que las redes de radiodifusion y television den espacio
gratuito alos partidos inscritos.

Los medios de comunicacion, especialmente la television, se han convertido en
elementos criticos para las campafias politicas nacionales y e acceso a ellos es un factor
determinante para los resultados electorales. Entre el 40% y e 70% de los gastos de campaiia
se destinan alos medios (impreso y transmision) Esto sugiere que os anuncios gratuitos o con
descuentos en los medios son un mecanismo importante para reducir la influencia del dinero en
la politica. Se estima que e 79% de los paises ofrecen alguna forma de anuncios politicos
gratuitos. Cuando los medios de comunicacion no son gratuitos o de propiedad del Estado,
algunos paises imponen descuentos en los medios privados para los partidos politicos o los
candidatos. Por gjemplo, Estados Unidos exige que las estaciones de radio y television ofrezcan
las tarifas mas bajas para la publicidad politica, lo que es aceptado a regafiadientes por la
industria a significar unareduccion en sus niveles de ingreso.

e. Otros subsidios

Otros gemplos incluyen subsidios en especie tales como franquicias postales para los
candidatos, alquiler gratuito de oficinas, lugares gratuitos para colocar anunciosy publicidad sin
costo en periddicos. Algunos paises también ofrecen subsidios que podrian ser considerados
como desarrollo de la administracion electoral o contribuciones en especie € dia de las
elecciones. Ejemplos de estos incluyen transporte gratuito a electores con dificultades parair a
votar (ancianos y enfermos) y las campafias publicitarias del Estado para estimular el voto que
no respalda a ningln partido o candidato en particular. En otros paises, incluido Estados
Unidos, € ofrecimiento de transporte €l dia de las elecciones es una forma de hacer campafia
pero no es subsidiada por el Estado.

Pese a su popularidad, €l financiamiento publico tiene fallas y requiere mayor
investigacion para determinar su impacto en lareduccion del gasto y la dependencia de donantes
privados. Con frecuencia, €l financiamiento publico es estructurado para beneficiar al partido
de gobierno. Por gjemplo, los requisitos para recibir financiamiento publico pueden impedir
que los partidos de oposicion reciban fondos si no tienen escafios. Como fue sefidado,
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Zimbabwe exigia que |os partidos de oposicion tuvieran 15 escafios en € Parlamento para poder
recibir financiamiento del Estado. Esto elimind su acceso a los fondos mientras que el partido
de gobierno era financiado con € dinero del Estado. Otra preocupacion es que €
financiamiento publico pueda dar lugar a la multiplicacion de partidos pequefios y fragiles, con
un efecto negativo para € desarrollo de un sistema competitivo de partidos politicos. Para
prevenir esta posibilidad, en Canada, los fondos no son otorgados a los candidatos hasta que
ellos no hayan gastado sus propios recursos. Los candidatos son reembol sados hasta € 50% de
sus gastos electorales y los partidos inscritos pueden ser reembolsados hasta el 22,5% de sus
gastos electorales.

C. Aplicacién delasleyes: gecuciéon delasleyesen préctica

Aun las leyes mejor redactadas para reformar el financiamiento de la actividad politica
dependen de una aplicacion efectiva para tener impacto. Si la divulgacion hace publico el
financiamiento de la actividad politica, la aplicacion de la ley es la que controla el flujo de
dinero. Lafalta de aplicacion o la aplicacion parcia equivale a no tener leyes. Aunque todos
los esfuerzos de reforma dependen de la aplicacion de la ley, existen numerosas razones por las
cuales laaplicacion de laley no alcanza su cometido.

Por qué puedelaley no aplicarseen la practica
Falta de voluntad
Obstaculos legales y normativos
Falta de recursos
Fragilidad de las instituciones gjecutoras

1. Faltadevoluntad

Lavoluntad de partidarios y opositores, asi como la opinidn de los que toman decisiones
en el pais, determina qué leyes se reforman y cudles son aplicadas efectivamente. Con
frecuencia la voluntad no existe 0 es muy escasa. Una firme participacién de la sociedad civil
puede fortalecer la voluntad politica.

2. Obstaculosjuridicosy normativos reglamentarios

La aplicacion de laley no puede efectuarse sin una reglamentacién clara que defina los
requisitos de divulgacion y las entidades responsables de la aplicacién de la ley. Las
ambigledades o las contradicciones crean lagunas y no comunican con precision lo que se
espera de los candidatos y partidos y la manera como serén controlados por estas normas. Por
gjemplo, los partidos y candidatos no siempre estan sujetos a las mismas normas. En Japon, las
empresas no pueden contribuir directamente a los candidatos pero pueden hacer aportes a los
partidos, los que a su vez canalizan este dinero alos candidatos. En teoria, €l partido actlla como
intermediario para eliminar la influencia directa de las empresas en e candidato, pero en
préctica, la influencia de las empresas es gercida sobre el candidato a través del partido.
Ademés, ambigtiedades en torno a las facultades ejecutoras pueden inhibir o paralizar al érgano
gjecutor, permitiendo que candidatos y partidos eludan laley con impunidad.

3. Falta derecursos

Se requieren suficientes recursos del Estado para controlar e financiamiento de la
actividad politica. Los recursos, especiamente en algunas democracias emergentes, son
insuficientes. Por ejemplo, en Indonesia laley™® exige que cerca de 55.000 funcionarios electos
y altos funcionarios del gobierno presenten una declaracion de activos ante una oficina del

18 |_eyes de Indonesia, Ley N° 28 (19 de mayo de 1999) “Implementacion de un gobierno limpio, libre de
corrupcion, colusion y nepotismo”, Articulo 5, Punto 3.
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Estado dentro de un plazo prescrito. Si la oficina no cuenta con fondos suficientes para efectuar
el seguimiento por correo o teléfono, solo cerca del 50% de los que estan obligados a presentar
la declaracion lo hacen. Inclusive cuando € financiamiento es adecuado y el personal es
suficiente, puede existir falta de preparacion e inexperiencia entre los funcionarios para tratar
estos temas. En suma, las autoridades de control no pueden cumplir su tarea si no tienen los
conocimientosy las técnicas apropiadas.

4. Fragilidad delasinstituciones g ecutoras

Algunos paises ni siquiera designan una institucion responsable de la aplicacion de las
leyes, mientras que otros no habilitan a la institucion con la autoridad adecuada. Una efectiva
aplicacion de la ley exige un 6rgano del Estado independiente o politicamente equilibrado, o
una organi zacion autdénoma creada y financiada por el Estado. Usualmente, estas instituciones
se relacionan aunque sea de forma parcial con e gecutivo o la rama judicia del paisy no
pueden funcionar sin un mandato claro —a facultad de investigar denuncias, emitir 6rdenes
judiciales, recabar informacion, auditar informes e imponer sanciones, penas y multas-.
También deben tener autoridad para sancionar a los infractores, esto implica facultades para
denegar o revocar la certificacion de un candidato o partido, imponer sanciones monetarias e
inclusive penitenciarias por incumplimiento. Las disposiciones deben incluir el nivel de
precision requerido y 1os plazos exactos para la presentacion de las declaraciones. No obstante,
el castigo debe estar de acuerdo con e delito y la aplicacion de las leyes no debe servir para
excluir alos candidatos opositores de competir contra el partido de gobierno.

Equilibrio palitico y g/ ecuciéon dela ley

La Comisién Electoral Federal de Estados Unidos
esta integrada por tres miembros republicanos y tres
demécratas para garantizar una representacion
equitativa independientemente de qué partido ocupe
la Casa Blanca. La presidencia de la Comision rota
entre los dos partidos en forma anual. Aungue
todos los miembros de la Comision son designados
por e Presidente, es necesario contar con €l
consentimiento del Senado. Se requiere e voto a
favor de cuatro miembros para investigar a un
partido politico o candidato a un cargo federal. Si
lainvestigacién confirma una violacion de laley, la
Comision trata de resolverla mediante un acuerdo
de conciliacion con los demandados. De lo
contrario, €l caso pasaa lajurisdiccion de la corte
federal.

S la Comision estuviera  politicamente
desequilibrada, careceria de credibilidad, pero el
equilibrio  politico tiene riesgos como la
inoperancia.

Por gemplo, en 1999, uno de los principales partidos liberales de Rusia fue
descalificado por la Comision Electoral Central (y posteriormente restituido por un Tribunal)
porgue €l lider del partido omiti6 declarar la posesién de un vehiculo por parte de un familiar.

Inclusive si se designa una institucion para controlar e investigar el cumplimiento de la
normativa, deben existir tribunales accesibles y preparados para dictaminar en torno alas leyes
y reglamentos sobre financiamiento de campafias y partidos. Algunos paises como México
cuentan con tribunales designados exclusivamente para recibir denuncias relacionadas con el
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financiamiento de las elecciones y la actividad politica. El Apéndice F indica como la justicia
esté participando cada vez mas en la tarea de hacer cumplir los requisitos sobre divulgacion.

En conclusion, las demandas para reformar los sistemas de financiamiento de la
actividad politica y las camparfias electorales, estan impulsadas por la preocupacion de que la
influencia del dinero socave la competencia politica, excluya a los que carecen de fondos,
comprometa a los funcionarios publicos y/o subvierta el Estado de derecho. En la préctica se
aplican distintas combinaciones de seis criterios para controlar € dinero en la politica, aunque
ningun criterio ofrece la solucién perfecta; sin divulgacion, todos los demés enfoques fracasan.
Por tal razén, la divulgacién de informacion es el principal objetivo de este manual, aspecto que
se explora con mayor detalle en la seccion siguiente.
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[Il. ANATOMIA DE LA DIVULGACION DE INFORMACION SOBRE
FINANCIAMIENTO DE LA ACTIVIDAD POLITICA

Este capitulo introduce y discute la piedra angular del financiamiento de las campafias y
los partidos --el proceso transparente de divulgacion de informacion del dinero en la politica
En esta seccion se presentan los elementos que hacen la divulgacion efectiva y subraya la
importancia de la divulgacion pablica.

La divulgacion significa la declaracién precisa de los montos, origenes y destinos del
dinero en la politica, al igua que la forma como se hacen disponibles las declaraciones al
publico en general. Un sistema de divulgacion total mente transparente requiere que los partidos
politicos y los candidatos detallen los ingresos y gastos en declaraciones accesibles al publico --
incluyendo los nombres de contribuyentes y proveedores, detallando los montos de las
contribuciones y los tipos y niveles de bienes o servicios adquiridos con los fondos--. La
transparencia permite a la ciudadania enterarse quién contribuye, el nivel de la contribucion, los
beneficiarios, en quéy cdmo se gastan los recursos. Presumiblemente, este es el antidoto contra
lainfluencia de los econémicamente poderosos y contra el secreto que habilitael financiamiento
ilicito. Adicionamente, la divulgacion brinda informacion a los ciudadanos para que éstos
puedan decidir por si mismos su significado.

La divulgacion permite que los electores ubiquen a
cada candidato en la contienda politica con mas
precision de lo que es posible solamente con base

en los lemas partidarios y los discursos de las
campafias. Las fuentes de apoyo financiero de los
candidatos (o los partidos) también alertan al

elector acerca de los intereses que el candidato (o

el partido) esta mas inclinado en apoyar y facilitan

pronosticar su desempefio futuro en el cargo

Corte Suprema de Estados Unidos (Buckley c.
Valeo) 1976

A. Proceso dedivulgacion

La Figura 2 ilustra el proceso de divulgacion. Las normas gue rigen el proceso deben
especificar lainformacion que debe ser divulgaday prever un acceso oportuno alos datos. Para
maximizar la eficacia, € proceso de divulgacion nacional debe ser completo y gjecutable, y en
lo posible debe evitar complejidades que desalienten a los partidos y candidatos. (Véanse las
directrices para la redaccién de unaley de divulgacion en el Apéndice G)

B. ¢Quién necesitadivulgar quéy a quién?
1. ¢Quién divulga la informacion?
Los partidos politicos y candidatos deben tener la responsabilidad de divulgar informes
financieros. En los sistemas parlamentarios los partidos politicos son los beneficiarios de los
fondos, mientras que en los sistemas presidenciales, los candidatos individuales son los

principales receptores de recursos. Las leyes més compl etas sobre divulgacién exigen que tanto
los partidos como los candidatos presenten declaraciones financieras.
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2. ¢Qué se divulga?

Es necesario declarar dos tipos de informacién: las contribuciones (monetarias y en
especie) y los gastos.

a. Contribuciones

L os requisitos de divulgacion de las contribuciones monetarias deben incluir el nombre
del donante, lafechay e monto recibido. Laidentidad del donante es importante porque revela
las posibles influencias sobre los funcionarios electos. En la investigacién realizada para este
manual, sdlo el 32% de los 118 paises estudiados cuentan con leyes que exigen que los partidos
politicos declaren el nombre de sus donantes a publico. Ademas, |la mayor parte de los que
exigen la divulgacion publica de las donaciones individuales, exigen relativamente pocos
detalles de los contribuyentes. (Véanse los ejemplos en el Apéndice A)

Los préstamos son también contribuciones monetarias, por tanto deben ser declaradas
incluyendo el nombre del prestamista, monto y fecha de recibo. Cuando los acreedores no
esperan que el candidato o partido pague las deudas contraidas, los préstamos equivalen a
contribuciones simuladas y/o gastos no declarados. En Australia, por ejemplo, |os préstamos no
eran considerados contribuciones; el pais hace poco corrigio este vacio legal.

Las contribuciones en especie pueden y deben ser incluidas en los requisitos de
declaracion, asignandoles un valor monetario. Estas incluyen articulos donados o € uso de
equipos, vehiculos, imprentas y servicios voluntarios profesionales (por eemplo, artistas
gréficos que disefian folletos, abogados que redactan opiniones juridicas), entre otros. Los
servicios de voluntarios profesionales a las campafias que tienen un vaor monetario,
constituyen una contribucion en especie que con frecuencia pasa desapercibida. Canada
recientemente abordd este problema estableciendo una distincion entre e trabajo que involucra
tareas politicas y los servicios profesionales normales de un voluntario. Por gemplo, si un
abogado ayuda a distribuir panfletos a un candidato, esto se califica como actividad voluntaria
sin valor financiero. Pero si el mismo abogado ofrece una opiniodn juridica u otros servicios
legales gratuitos a candidato o a partido, deben declararse los costos normales de estas
actividades como contribucién politica. Las reglamentaciones de Estados Unidos y el Reino
Unido son similares, ambas exigen la declaracion de los servicios profesionales gratuitos al
valor de mercado.

Las leyes sobre divulgacion también deben establecer umbrales a las contribuciones, es
decir, niveles en los que la contribucion debera empezar a ser declarada. La hipétesis es que
entre mas alta sea la contribucion, mas probable es que el donante espere algo a cambio. El
establecimiento de un nivel minimo razonable es esencial. La divulgacion complicada de
contribuciones muy pequefias puede dar lugar a que los partidos y candidatos no declaren
ninguna donacion. Sin embargo, si los minimos establecidos son muy atos, estos pueden
permitir que no se reporten una serie de donaciones de gran volumen. (Véanse los umbrales de
divulgacion por paisen el Apéndice E)

b. Gastos
Saber quién recibe los fondos gastados, los servicios y los productos ofrecidos, permite

verificar las facturas. Sin conocer qué proveedor recibié qué fondos y para qué fin, no es
posible aplicar los limites a los gastos de las campafias.
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FIGURA 2: MODELO DEL PROCESO DE DIVULGACION
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El estudio realizado para este manual revela que los datos sobre gastos son divulgados
frecuente y répidamente pero en forma tan agregada que pierden précticamente todo su
significado. Los gastos son declarados habitualmente en cifras brutas y rara vez se revela la
identidad del proveedor. Si la divulgacion exige solo gastos resumidos y no una lista detallada,
no es posible validar la exactitud de lainformacion.® Esto entorpece los procesos de auditoriay
genera otro tipo de consecuencias, por gemplo, en paises donde se ofrece financiamiento
publico, los partidos y las campafas electorales pueden eludir rendicion de cuentas. Sin un
desglose de los gastos, los fondos de los contribuyentes destinados a partido o a la campafia
pueden terminar siendo usados por los familiares o0 en una casa nueva.

En otros paises, gastos cuantiosos dedicados a la compra de votos o el ofrecimiento de
“regalos’ a los electores como incentivos para que voten por cierto candidato o partido, pasan
desapercibidos para |la mayor parte de leyes de divulgacion y los 6rganos e ecutores.  Estos
gastos pueden ser sustanciales. En Micronesia por ejemplo, los aldeanos esperan que los
candidatos que buscan reeleccion les ofrezcan hermosos cerdos para las bodas y |os funerales.
En Ucrania, un candidato al Parlamento distribuyo méas de US$ 100.000 en pequefios cerditos a
granjeros en su region para obtener su voto. El rastreo y control de estas transacciones es dificil
pero constituye un paso muy importante en la contabilizacién de todos los gastos de las
campafias y partidos.”*

3. ¢Aquiénycomo?

Los informes de los partidos y candidatos son presentados ante la autoridad electoral o
el 6rgano estatal legamente designado con esta responsabilidad. Dicho organismo es €
primero en examinarlosy en muchos casos la informacion permanece en poder del gobierno.

Sin embargo, la divulgacion no es completa a menos que sea difundida publicamente.
Aungue lamayor parte de los electores no tienen tiempo ni un interés especifico en examinar |os
voluminosos informes de gastos de las campafias, |0s medios de comunicacion, académicos, las
ONGs y otras organizaciones de la sociedad civil pueden analizar esta informacién y distribuir
sus conclusiones. De esta manera, € publico estara en meores condiciones de digerir la
informacion y actuar en consecuencia.

Con frecuencia se restringe € acceso del publico a las declaraciones. Los datos
recabados para este manual revelan que las leyes de muy pocos paises permiten alguna forma de
acceso publico alos informes sobre el financiamiento de campafias y partidos politicos.

Por gemplo, en Estonia la ley no permite fotocopiar el registro especial en que se
asientan las donaciones politicas que se efectlian entre las campafias electorales. Aunque los
registros estan disponibles al publico, los detalles deben ser copiados a mano. En un pais de
Asia, una ONG asumi6 este desafio movilizando a voluntarios que pasaron cerca de 70
dias’hombre copiando el material a mano dado que la ley prohibia fotocopiar las listas de
donantes.

% Grupos como Transparencia Internacional han monitoreado los avisos de television, radio y prensa
escrita de partidos y candidatos, proyectando los costos con base en tarifas de mercado y comparandolas
con las declaraciones para detectar discrepancias.

2L Un integrante de una ONG ucraniana brindé esta informacién en el seminario sobre “Analisis de las
finanzas de las campafia - La realidad del financiamiento de la politica ucraniana”, que se celebré en la
Academia Nacional de Ciencias de Kiev, Ucrania, el 29 de abril de 2002. Dicho evento fue organizado
por Europe XXI Foundation, patrocinado por la International Renaissance Foundation y financiado por
USAID.
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Internet esta haciendo cada vez més irrelevantes los problemas de acceso.?? Las horas
de funcionamiento de las oficinas gubernamentales locales y 1os costos de fotocopiar las cuentas
pierden su importancia si lainformacién es accesible através de Internet. Por g emplo, durante
las campafias el ectorales Estonia publica las listas de donaciones en Internet. Letoniay Bosnia
Herzegovina publican las declaraciones financieras de las campafias en Internet y la Comisién
Electoral de Lituania publica todos los detalles de las donaciones politicas en su sitio
electronico. En Bulgaria, e Unico acceso publico a la informacién es a través de los informes
de una comision cuyos miembros son designados por el parlamento. Internet no eliminara la
necesidad ocasional de consultar los informes originales, pero si hard menos indispensable €
acceso aladocumentacién original.

Es preciso encontrar un equilibrio en las leyes de divulgacion entre la proteccion de la
privacidad y laidentidad de los donantes y prestamistas. Lalegisacion estadounidense contiene
disposiciones que logran ese equilibrio. Donantes a las camparias nacionales son identificados
por nombre, domicilio completo y ocupacion ante la Comision Electoral Federal; sin embargo,
existen dos salvaguardias para mantener privada estainformacién principal. En primer lugar, la
Comision Electoral Federal tacha los domicilios cuando divulga los informes financieros. En
segundo lugar, otros politicos o empresas tienen prohibido utilizar las listas de donantes con
fines comerciales o politicos. Para detectar a los infractores, las listas divulgadas incluyen
nombres falsos. Las empresas o los politicos que contactan estos donantes inexistentes pueden
ser procesados. El Apéndice D contiene gjemplos de los formularios de divulgacion de Estados
Unidos.

C. Acceso oportuno alos datos declarados

La informacion declarada debe estar disponible a puablico en forma oportuna y las
normas sobre divulgacion de informacién deben especificar claramente los plazos (Ver
directrices para redactar la ley de divulgacion en el Apéndice G) En genera, la divulgacion
publica debe producirse antes de las elecciones. El conocer quiénes dan el respaldo financiero
puede incidir en las opiniones y el voto. SOlo unas pocas haciones estudiadas cumplen este
criterio.

Pese alos claros argumentos en favor de una oportuna divulgacién de las donaciones, €l
cumplimiento con las normas puede ser dificil. En & Reino Unido, los partidos tienen que
publicar las donaciones en forma trimestral, pero se exige la divulgacion semanal durante los
periodos €electorales. Los partidos tienen que divulgar todas las donaciones por encima de los
US$ 7.500. Esto exige recabar informacion de cientos de dependencias locales, con € fin de
garantizar que los donantes no superen este monto mediante peguefias contribuciones a distintas
dependencias partidarias. Algunas de las dependencias son pequefias y son operadas por
voluntarios. Es unatarea compleja procesar lainformacion anivel central y declararla cada siete
dias durante el periodo electoral. Afortunadamente, el surgimiento de Internet y las
computadoras personales a precio razonable, esta facilitando la divulgacion de informacion en
la mayoria de los paises.

D. Posibles costosy desventajas de la divulgacion de informacion

La divulgacion y la transparencia tienen costos y desventajas secundarias bajo ciertas
condiciones. Aungue en la mayoria de los paises los inconvenientes estan compensados con

2 USAID, através de su contraparte |FES, esta trabajando con la Asociacion de Funcionarios Electorales
de Europa central y oriental, para crear un programa de software que permita a los paises miembros
desarrollar una base de datos de las finanzas partidarias de su pais y publicarla en Internet. Los datos
podran ser descargados por los medios de comunicacion, las ONG y demés sectores interesados en su
andlisis.



creces por las ventgjas y los beneficios que ofrecen, un andlisis objetivo de la divulgacién debe
sefidar los posibles riesgos.

1. Intimidacién y acoso

En un medio politico hostil la divulgacién puede dar lugar alaintimidacién, €l acoso y
hasta poner en riesgo la vida. En Estados Unidos, por gjemplo, el Partido Socidista de los
Trabajadores para proteger sus donantes contra acoso pidio y obtuvo un dictamen favorable de
la Corte Suprema de Estados Unidos en 1982, que lo eximié de presentar declaraciones
financieras.® En Egipto, las donaciones a los partidos que superan el |imite establecido deben
ser declaradas en los periddicos. Ladisposicién ha sido criticada como instrumento para limitar
contribuciones a los partidos de oposicion. De acuerdo con los opositores, este mecanismo
impone un costo adicional alos partidos que reciben contribuciones politicas e inhibe a posibles
donantes, renuentes a que se divulgue su apoyo activo a los partidos antigubernamental es.?*
Durante las elecciones presidenciales de 1999 en Ucrania se reportd que e Presidente Kuchma
habria utilizado ala policiay lainspeccion tributaria para acosar alos candidatos opositores.”

Aungue deben examinarse las posibilidades a largo plazo, en los casos en que los
partidos de oposicion son penaizados o se utiliza la intimidacion como arma politica, 1a
divulgacion no es recomendada. Aunque esta puede eliminar la competenciay poner en peligro
alos dirigentes politicos, es necesario evaluar las posibilidades en €l largo plazo.

2. Violacion dela privacidad

Con frecuencia la divulgacion es criticada bajo el argumento que viola €l principio del
voto secreto, considerado esencial para las democracias a aislar las decisiones de los votantes
de la presion gue patronos, elites sociales y familiares pueden gercen sobre los ciudadanos.
Cuando las contribuciones son publicas, se puede gercer presion para contribuir o no a
determinados candidatos o partidos. Por jemplo, la Corte Suprema de Suecia dictamind que
los partidos suecos no tenian que divulgar los nombres de sus contribuyentes privados porque su
divulgacion equivaldriaalaviolacién del secreto del voto.

Finlandia, Sueciay Suiza comparten una filosofia comin acerca de la privacidad de la
informacion del financiamiento de la politica.  Sin embargo, vale la pena sefidar que Suecia
practica una forma de divulgacion voluntaria conforme a la cual los partidos politicos
comparten entre ellos sus informes financieros.

3. Posibilidad de reducir las donaciones
Uno de los mayores temores infundados que los paliticos tienen es que la divulgacion

les puede costar mucho dinero a través de la pérdida de donaciones. Algunos piensan que
atemoriza a los donantes o que desalienta a aquellos que prefieren el anonimato. Los donantes

% En e caso de 1982 de Brown c. el Partido Socialista de los Trabajadores, la Corte Suprema de Estados
Unidos dictamind que, si existiera una probabilidad razonable de que la divulgacion de los donantes
puede dar lugar a amenazas, acoso o represalias, la campafia podria quedar exceptuada de las leyes sobre
divulgacion.

% En la legislacion de Egipto, la Ley No. 40/1977 sobre el sistema de partidos politicos establece en su
articulo 11, que los partidos deben publicar 1os nombre de los donantes por o menos en un periodico, s €
monto de la donacion supera las 1.000 libras egipcias (US$ 164) en e afio. Véase también “Parties and
Candidates: Access to Disclosed Information,” Ace Project; en
http://www.aceproj ect.org/main/english/pc/pcd04c04.htm

% \/éase “Application to the Central Electoral Commission to Eliminate Errors in the Personal Electoral
Account Funds of Presidential Candidate O. Moroz,” publicado en “Tovarysh #33", agosto de 1999,
citado en Marcin Walecki, “The Dangers of Halfway Disclosure-Campaign Finance in Ukraine,” Estudio
de caso de IFES, octubre de 2001.
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que desean ocultar sus contribuciones solo aportardn montos por debajo del tope permitido, no
efectuaran contribucién alguna o posiblemente se escudardn en alguna estrategiailegal. Si un
pais enfrenta el problema poco comin de que exista escaso financiamiento politico, € costo de
la divulgacién no es justificable. Sin embargo, no hay evidencia que sugiera que las leyes de
divulgacion han disminuido el flujo de financiamiento legitimo para lapolitica. Al contrario, 1o
mas probable es que la divulgacion contribuye a prevenir las donaciones ilegales.
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IV. TENDENCIASINTERNACIONALESEN LA DIVQLGACION DE INFORMACION SOBRE
EL FINANCIAMIENTO DE LA ACTIVIDAD POLITICA

En esta seccion se analizan las conclusiones de un estudio de la legislacion sobre
divulgacion de informacion en 118 paises™ realizado por la Fundacion Internacional para los
Sistemas Electorales (IFES) y auspiciado por USAID. El propésito del estudio fue fomentar el
entendimiento de los regimenes sobre divulgacion de informacion financiera en distintos paises
y regiones. Este gercicio representa uno de los estudios mas completos de la legislacion de
divulgacion del financiamiento de la politica efectuado hasta lafecha.

El estudio se concentra en paises en desarrollo con distintos grados de democratizacién.
El sistema electoral predominante fue la representacion proporciona (51%), €l 35% resulté de
caracter mayoritario y € 14% utilizan sistemas compuestos, es decir, distintas combinaciones de
los dos anteriores. En el Cuadro 2 seilustran los paises que cuentan con leyes sobre divulgacion
distribuidos por region.

Fuera de Norteamérica la legislacion sobre divulgacion prevalece sobre todo en los
paises de Europa oriental y occidental. Todos los paises analizados de la antigua Union
Soviética cuentan con leyes sobre divulgacién. En Europa oriental, el 89% requiere alguna
forma de declaracién publica de las finanzas de campanas y partidos. Este es un logro
significativo de los ultimos diez afios, atribuido en parte a que la mayoria de estos paises han
redactado recientemente nuevas constituciones, leyes electorales y de partidos politicos. A pesar
de estos |ogros existe una marcada diferencia entre tener un marco juridico paraladivulgacion y
la aplicacion préctica de la ley. Por gjemplo, pese a las numerosas leyes las naciones de la
antigua Uniédn Soviéticay los paises de Europa oriental carecen de un sistema ejecutor efectivo.

Las personas corruptas temen a la informacion. Lo
que sepa el gobierno, debe saberlo el pueblo.

Primer Ministro de Tailandia, Su Excelencia el Dr.
Tahksin Shinawatra

CUADRO 2: Existencia de leyes de divulgacién publica

Porcentaje de paises

No. de paises

estudiados (N=118) que exigen
declaraciones publicas

Africa 27 44%

Asia 15 67%
Europa

Occidental 17 82%
Oriental 18 89%
Pacifico/Oceania 9 44%

Las Américas

Estados Unidos/Canada 2 100%
Caribe 13 27%
Centroamérica/México/Panamé 7 43%
Suramérica 10 70%

% |_os 118 paises fueron incluidos con base en |a disponibilidad de su legisiacién sobre divulgacion. Los
118 paises son primordialmente democracias electorales (84%). En la encuesta fueron incluidos el 81%
de los paises categorizados como democracias electorales por Freedom House en 2003. El Apéndice A
contiene | os paises estudiados y mas detalles acerca de la metodol ogia.
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CUADRO 3: Existencia de requisitos sobre divulgacién publica

Ingresos y/o  Ingresos y/o | Nombres de

gastos de los gastos de | los donantes
candidatos los partidos | alos partidos

Africa (n=27) 11% 33% 3%
Asia (n=15) 53% 47% 27%
Europa

Occidental (n=17) 41% 71% 53%
Oriental (n=18) 39% 83% 67%
Pacifico/Oceania (n=9) 33% 33% 33%
Las Américas

Estados Unidos/Canadéa (n=2) 100% 100% 100%
Caribe (n=13) 23% 0% 0%
Centroamérica/México/Panama (n=7) 0% 14% 29%
Suramérica (n=10) 10% 70% 30%

El Cuadro 3 ilustra por region, en qué medida la legislacién sobre divulgacion de los
paises estudiados incorporan los tres tipos de declaracién: 1) candidatos divulgando detalles de
ingresos y/o gastos, 2) partidos politicos divulgando detalles de ingresos y/o gastos, y 3)
partidos politicos divulgando los nombres de los donantes.?” Laincidencia de la divulgacion en
las regiones es calculada con base en € porcentgje de paises de la region que poseen estas

leyes.

Con respecto ala divulgacion de ingresos y/o gastos de los candidatos, América Latina
registra las tasas més bajas. El porcentgje también es muy bajo en los paises de Africay el
Caribe. En redidad, la tasa no es sustanciamente elevada en ninguna region fuera de
Norteamérica.

Con respecto a la divulgacion de los ingresos y/o gastos de los partidos, los paises del
Caribe y Centroamérica sobresalen por no tener requisitos de divulgacion, mientras que en
Africay Asia, menos de la mitad de |os paises exigen la declaracion de estas cifras.

Aungue los paises pueden preferir sistemas normativos de divulgacion afines con sus
sistemas electorales — 0s sistemas mayoritarios se enfocan en € financiamiento de candidatos y
los sistemas de representacion proporcional en el financiamiento de los partidos- podrian existir
serias deficiencias s no se emplean los dos tipos de divulgacion.?® En Argentina, por ejemplo,
las leyes s6lo exigen que los partidos politicos (y no los candidatos) declaren las finanzas de la
campafia (véase Apéndice A). Los candidatos aprovechan esta situacién obteniendo
directamente la mayor parte de las contribuciones para la campafia sin tener que divulgar los
dineros recaudados. Existen vacios juridicos similares en muchos paises en que la legislacion de
divulgacion regula a los partidos politicos pero exime de todo requisito a los candidatos. Esto
significa que un monto considerable de recursos de la politica orientados a los candidatos y sus
gastos permanece oculto.

2" Por limitaciones de tiempo y recursos, en esta investigacion no se recabd informacion sobre si las leyes
de divulgacion exigen que los candidatos revelen los nombres de los donantes.

% |os sistemas el ectorales mayoritarios o basados en candidatos que operan en el Caribe, Norteamérica'y
algunos paises de Europa, en general cuentan con mas requisitos de divulgacion para los candidatos que
para los partidos politicos. Lo opuesto rige para |los sistemas electorales de representacion proporcional
gue se basan en partidos y exigen menos declaraciones alos candidatos que a los partidos (esto ocurre en
regiones como Centroamérica, Suramérica, y en muchas partes de Africa y Asia). No obstante, la
maximizacién de la transparencia en |as finanzas de la politica debe exigir requisitos de divulgacién tanto
a partidos como a candidatos.
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Con respecto a requerir la divulgacion de los nombres de los donantes a los partidos,
los paises del Caribe y Africa précticamente no disponen de legislacion en este sentido; solo un
grupo de paises en Centroaméricay Suramérica tienen este tipo de disposiciones. Estas cuatro
regiones parecen ser las menos transparentes en cuanto a origen de las donaciones y sus
sistemas de financiamiento de la politica. Si bien varios paises de América Latina exigen la
divulgacion de los ingresos y/o los gastos de los partidos, muchos de ellos no exigen la
divulgacion de los nombres de los donantes y es muy raro que existan disposiciones sobre la
divulgacion de los ingresos y/o gastos de los candidatos.

El Cuadro 4 clasifica en cinco categorias de divulgacién a los paises evaluados: ata,
media, baja, sin divulgacion publicay sin divulgacion. Esta clasificacion fue determinada con
base en la evaluacion de las leyes de cada pais.

Niveles detransparencia en los 118 paises estudiados

Alta—13% (15 paises)

M edia — 22% (26 paises)

Baja — 25% (30 paises)

Sin divulgacién publica— 17% (20 paises)
Sin divulgacion — 23% (27 paises)

Tres tipos de divulgacién son deseables: 1) la divulgacién por parte de los candidatos;
2) ladivulgacion por parte de los partidos politicos, y 3) la divulgacion de los nombres de los
donantes a los partidos politicos. Los paises con leyes que requieren los tres tipos de
divulgacion se calificaron con “alta’ transparencia; 1os que requieren dos tipos de divulgacién
con “media’; y los que requieren un tipo de divulgacion con “baja’.* Los paises clasificados
“sin divulgacién publica’ exigen algun tipo de declaracién que debe presentarse a gobierno,
pero el publico no tiene acceso a estainformacién. El 23% de | os paises carecen absolutamente
de requisitos sobre divulgacion. Es interesante sefialar que el publico no tiene acceso a la
informacion financiera en el 40% de los paises, sea porgue no existen requisitos de declaracion
(“sin divulgacion”) o porque los informes estan reservados a los 6rganos oficiales. El Apéndice
A ilustrala situacién de cada pais con respecto a estos requisitos.

Divulgacion publica alta (13%)

Los paises en esta categoria tienen leyes que requieren que los partidos y los candidatos
divulguen las cuentas de sus ingresos y/o gastos, y que los partidos divulguen los nombres de
los donantes. Toda la informacion divulgada es distribuida al publico. Estos paises exigen los
nombres y/o domicilios de los donantes a los partidos, pero no siempre requieren e monto de
donacion. Algunos casos sblo requieren € total de las donaciones. And ogamente, los informes
sobre gastos pueden ser agregados y no requerir los nombres y domicilios de los proveedores
gue suministran productos y servicios a candidatos o partidos. Aunque el Cuadro 4 clasifica a
los paises evaluados, es importante distinguir entre la “alta divulgacion” en este Cuadro y la
“divulgacion total” descrita en la seccion I, La divulgacion total exige informacion mas
detallada que los criterios utilizados en €l presente andlisis.

# E| Apéndice A ilustralasituacion de cada pai's estudiado con respecto a estos requisitos.
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CUADRO 4: Transparencia en el financiamiento de la actividad politica

Nivel de divulgacion

Paises

publica
Armenia, Australia, Brasil, Canada, Dinamarca, Grecia, Japén,

Alta Lituania, Nueva Zelanda, Filipinas, Rusia, Tailandia, Ucrania,
Reino Unido, Estados Unidos (N=15)

Argentina, Azerbaiyan, Bélgica, Benin, Bosnhia y Herzegovina,
Colombia, Republica Checa, Francia, Alemania, Hungria,
Irlanda, ltalia, Letonia, Lesotho, Macedonia, Moldavia, Paises
Bajos, Noruega, Papua Nueva Guinea, Polonia, Portugal,
Rumania, Singapur, Eslovaquia, Corea del Sur, Tanzania
(N=26)

Austria*, Bangladesh, Barbados, Belaris, Bolivia, Botswana,
Bulgaria, Chile, Costa Rica*, Ecuador*, Gambia, Ghana, India*,
Baja Indonesia*, Israel*, Jamaica, Kenya, Mali*, Malta, Mauricio,
México*, Marruecos*, Namibia, Nicaragua*, Nigeria, Perq,
Espafia, Taiwan, Tonga, Trinidad y Tobago (N=30)

Media

Argelia, Republica Centroafricana, Republica Dominicana,
Finlandia, Gabon, Guatemala, Guyana, Honduras, Libano,
Malasia, Maldivas, Niger, Panama, Paraguay, Senegal,
Seychelles, Togo, Tunez, Turquia, Venezuela (N=20)

Albania, Angola, Antigua y Barbuda, Bahamas, Belice,
Croacia, Dominica, El Salvador, Fiji, Granada, Kiribati,
Madagascar, Malawi, Mozambique, Saint Kitts y Nevis, Santa
Lucia, San Vicente y las Granadinas, Samoa, Sudafrica, Sri
Lanka, Suecia, Suiza, Tuvalu, Uganda, Uruguay, Vanuata,
Zambia (N=27)

* Acceso publico a algunas de las declaraciones financieras presentadas pero no a todas.

Sin divulgacion publica

Sin divulgacion

Divulgacién publica media (22%)

Las leyes de los paises en esta categoria incluyen provisiones que dan acceso a publico, lo que
da lugar a una divulgacién parcial. La mayoria de estos paises exigen la declaracion de los
ingresos y/o gastos de los partidos, en ocasiones también exiguen los nombres de sus donantes,
pero en menor medida, exigen la declaracion de los ingresos y/o gastos de los candidatos.
Comparados con los paises con divulgacion publica “ata’, los paises con divulgacion publica
“media’ reducen los tipos de informacion disponible a publico, lo que hace mas dificil dar
seguimiento al financiamiento de la actividad politica.

Divulgacién publica baja (25 %)

Las leyes de los paises en esta categoria exigen solo un tipo de divulgacion Hos ingresos y/o
gastos de los partidos o los ingresos y/o gastos de los candidatos, pero nunca ambos. Muy
pocos requieren los nombres de los donantes y algunos de estos paises solo publican parte de la
informacion declarada. Estos paises han iniciando €l trayecto hacia la transparencia, pero aln
tienen mucho margen paraincrementar la apertura en el futuro.

Sin divulgacion puablica (17%)

Las leyes de los paises en esta categoria exigen que los candidatos y/o partidos politicos
presenten declaraciones financieras, pero solo los miembros de los drganos gubernamentales
tienen acceso a la informacion. Las leyes no exigen compartir los datos con el publico. Esta
categoria incluye paises donde los donantes pueden ser victimas de acoso si sus nombres son
revelados. Un peligro vinculado a la fata de divulgacion publica, es que con el acceso a los
registros por parte de alegados a gobierno o a partido de gobierno, se pueda usar la
informacion paraintimidar alos que contribuyen con la oposicion.
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Sin divulgacién (23%)

Los paises en esta categoria no cuentan con leyes que requieran la divulgacion del
financiamiento de la actividad politica. Algunos son paises insulares pequefios, con poblaciones
de menos de un millon de habitantes. Al no contar con leyes sobre e financiamiento de
campafias y partidos, estos paises son vulnerables a los intereses de empresas u organizaciones
delictivas. Otros paises en esta categoria comparten un pasado autoritario y alln no gozan de
libertades democréticas. Sin embargo, como |o demuestran los paises de Europa oriental y de la
antigua Union Soviética, el pasado de pais no parece ser un disuasivo para divulgar €
financiamiento de camparias y partidos politicos. Otros paises en esta categoria estan 0 emergen
de guerras civiles o conflictos armados. Por Ultimo, esta categoria incluye también a paises
como Finlandia, Suecia y Suiza, cuyas leyes equiparan el caracter secreto del voto con la
privacidad en € financiamiento de la actividad politica. Sin embargo, como se sefial 6 antes,
Suecia practica una “divulgacion voluntaria’ conforme a la cua los partidos politicos
intercambian informes sobre su financiamiento.
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V. CONTROLANDO EL DINERO EN LA POLITICA: LA EXPERIENCIA DE
ESTADOSUNIDOS

Este capitulo ofrece un breve panorama de la experiencia estadounidense abordando el
tema del dinero en la politica -esfuerzo que continlia en proceso hasta el presente. Se ilustran
los retos encontrados en la evolucion de un modelo aceptable para todos y destaca componentes
esenciales del sistema, resultado de un complejo y prolongado proceso de reforma a
financiamiento de las camparias politicas. Los promotores de la democracia familiarizados con
la experiencia estadounidense podran entender a fondo los problemas que enfrentan las
democracias emergentes y las opciones disponibles para reformar un sistema de financiamiento
de lapolitica.

A. Marco legal del financiamiento de las campanas politicas en Estados Unidos

Lahistoriadel financiamiento de las campafias politicas en Estados Unidos es un intento
de eliminar los obstaculos a la transparencia y la influencia de los intereses econémicos
poderosos. Empieza con una batalla contra la coercion y las contribuciones forzadas que se
reflegja en leyes destinadas a limitar e monto de las contribuciones, e encubrimiento del
financiamiento de las campafias, el monto de los gastos y a fortalecer laaplicacion delaley. A
continuacién se sefialan algunas etapas claves:®

1. Eliminando la coercion

Las primeras leyes sobre € financiamiento de las campafias prohibian a los politicos,
particularmente aguellos con cargos de gobierno, a obligar a los estibadores (1867) y
posteriormente a los funcionarios federales (1883) a contribuir a las campafias politicas. Estas
fueron las Unicas leyes sobre €l financiamiento de camparias en Estados Unidos hasta 1907.

2. Prohibiendo ciertas contribuciones grandes

LaLey Tillman de 1907 fue & primer intento de limitar el flujo de dinero de los grandes
intereses econdmicos a la politica estadounidense. En esta época, las corporaciones privadas
financiaban las elecciones en Estados Unidos. La Ley Tillman prohibié a las corporaciones
privadas y bancos nacionales hacer contribuciones financieras directas a los candidatos
federales, no obstante laley contaba con mecanismos de € ecucién muy frégiles. LaLey Smith-
Connally de 1943 extendié a los sindicatos la prohibicion de contribuir a las campafas
federales. Posteriormente, la Ley Taft-Hartley de 1947 ampli6 la prohibicidn a las elecciones
primarias federales. En 2002, la Ley Bipartidista de Reforma a las Camparias (BCRA por sus
siglas en inglés) o “Ley McCain-Feingold”, restringi6 €l uso de dinero no federal, cominmente
denominado “blando”. El dinero blando son fondos provenientes de corporaciones, sindicatosy
personas adineradas no regulados por la Ley de Campafias Electorales Federales (FECA), pero
que estén sujetos alas prohibiciones de origen y alos limites a las contribuciones impuestos por
las autoridades estatales y locales. El dinero blando no puede ser usado para apoyar
directamente a los candidatos federales pero si puede ser usado por los partidos politicos para
financiar actividades electorales estatales y locales o actividades electorales genéricas, tales
como laeducacion del elector, el desarrollo de los partidos y la promocién del sufragio.

El dinero “duro” --contribuciones de corporaciones, sindicatos e individuos- debe
utilizarse directamente para las elecciones federales y esta sujeto a las leyes que rigen e
financiamiento de las campafias federales (de acuerdo con FECA), incluidas prohibiciones de
origen y limites a las contribuciones. Desde fines de los afios 80 y comienzos de los 90, se
incremento la preocupacion por el hecho que e dinero blando recaudado por los candidatos

%0V éase una lista més detallada en el Apéndice H.
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federales y los partidos politicos nacionales era utilizado con frecuencia para financiar
campafias electorales federales. Esto dio origen a BCRA que prohibe alos comités partidarios
nacionales, a los titulares de cargos electos federales y a los candidatos a recaudar y gastar €l
dinero blando que estaba regulado en €l nivel estatal. Asimismo, agrega nuevas restricciones
federales a uso del dinero blando por parte de los comités partidarios estatales y locales. El
caracter constitucional de esta ley ha sido impugnado. Un dictamen de la corte federal en mayo
de 2003 derogé agunas de las disposiciones de la ley, sin embargo el falo de la corte fue
apelado ante la Corte Suprema de Estados Unidos, que dictamind en Ultima instancia en favor
del contenido y la constitucionalidad del BCRA.

No conozco otro depositario del poder de la
sociedad que el propio pueblo; y si pensamos que
no es lo suficientemente ilustrado como para
ejercer su control con total discrecion, la solucion
no es quitarle ese poder, sino informarlo para que
aplique su discrecién con fundamento.

Thomas Jefferson

3. Fomentando la transparencia y limitando los gastos

En 1910, la Ley federal de précticas corruptas ordeno la divulgacion de los nombres de
los donantes que aportaran mas de US$ 100 a los candidatos a la cAmara de representantes de
Estados Unidos. El afio siguiente, este requisito fue extendido a los candidatos al senado y se
establecieron limites al gasto de las campafias de congresistas y senadores. Esta ley, fue
enmendada en 1925 y sirvio para regular el financiamiento de las campafias federales durante
mas de 45 afos, hasta que fue reemplazada por la FECA en 1971. FECA cre6 € marco legal
para regular el financiamiento de las campafias federales. Tres afios después, debido a
escandalo de Watergate, FECA fue enmendada exigiendo una divulgacion més detallada,
imponiendo nuevos limites a las contribuciones y estableciendo la Comisién Electoral Federal
(FEC). En 1976, como respuesta a dictamen del caso Buckley ¢. Valeo en que se impugnaban
las restricciones de la FECA como violaciones inconstitucionales de la libre expresion, la Corte
Suprema mantuvo algunas de las disposiciones como los requisitos de divulgacion y los limites
a las contribuciones individuales. También derogd otras como los limites a los gastos de los
candidatos (a menos que el candidato recibiera financiamiento del Estado) y los limites a las
contribuciones de candidatos y familiares para su propia campafia. En lo relacionado al
autofinanciamiento, en el caso Buckley se dictaminé que los candidatos podian gastar montos
ilimitados de su propio dinero, pero los familiares de los candidatos estaban sujetos alos limites
en las contribuciones como cualquier otro particular. FECA fue enmendada en 1976 para dar
cumplimiento a la decisién judicial. En 1979 fue enmendada de nuevo para abordar una serie
de cuestiones que incluyen el incremento del umbral paralas declaracionesy el establecimiento
de limites al valor de las contribuciones en especie.

4. Aplicando la ley

La Ley sobre précticas corruptas de 1910 impuso requerimientos de divulgacion y
asignd a Secretario de la camara de representantes la responsabilidad de eecutar estos
requisitos. Durante casi 60 afios los Secretarios rehusaron asumir su responsabilidad porque
nadie en e Congreso la tomoé en serio. Asi, la ley fue gecutada esencialmente de forma
voluntaria. Sélo hasta 1967 un Secretario de la Camara intenté hacer cumplir la ley con escasos
resultados. Después del escandalo de Watergate, la creacion de la Comision Federal Electoral
fue el primer paso firme para aplicar la ley. La Comisién Federal Electoral hace cumplir las
disposiciones de toda la legislacion sobre financiamiento de campafias nacionales, incluyendo la
divulgacion.

43



B. Asgpectos sobresalientes del sistema de financiamiento de la politica de Estados Unidos
anivel nacional®

El sistema estadounidense de financiamiento de la politica es muy complegjo y sofisticado. A
continuacion se sefialan algunos aspectos principal es:

1. Beneficiarios del dinero

La mayor parte de los fondos se canalizan a los candidatos. Los partidos politicos
representan el segundo grupo de beneficiarios, reciben un porcentgje importante pero menor.
Aungue Estados Unidos tiene un sistema bipartidario (republicanos y demdcratas), |0s terceros
partidos proliferan a nivel nacional y estatal. Los Comités de Accion Politica (PAC) reciben el
menor porcentagje del financiamiento. Los PAC representan intereses especiales como los de los
empleados de grandes empresas, sindicatos o0 sectores econdmicos como la cinematografia, los
combustibles o las pequefias empresas. Otros grupos de intereses especiales, concentrados en
asuntos como la proteccion del consumidor o € medio ambiente, forman PACs como brazos
politicos de sus organizaciones parainfluenciar |os resultados el ectorales.

2. Fuentes del dinero para candidatos, partidos y PACs

Los ciudadanos son la principal fuente de los fondos.* Otros recursos provienen de
algunos PACs y del Estado. El monto del financiamiento publico (disponible solo para los
candidatos presidenciales) es muy limitado.

3. Requisitos de divulgacion

Estados Unidos exige divulgacién total. A partir de un umbral de USS$ 200, |os partidos
politicos y los candidatos deben declarar el nombre y domicilio de los contribuyentes, montos
de donaciones, préstamos y donaciones en especie (definidas como “todo lo que tenga valor”),
fecha de recepcion, donde se depositaron los fondos y como se gastaron. Los candidatos y
partidos politicos estan obligados a preguntar a los donantes su ocupacién y/o su negocio, a
igual que a declarar lainformacién si es recibida. El conocimiento de la ocupacion permite un
andlisis detallado de los intereses representados por una donacion o conjunto de donaciones.

Cada transaccion debe ser detallada por donante y gasto (nombre del proveedor,
direccién y servicio o producto suministrado). Los candidatos nacionales deben presentar sus
declaraciones ante la Comisién Federal Electoral periodicamente, antes del dia de las elecciones
y horas antes de las elecciones si e monto de los fondos recaudados supera los US$ 1.000. A
partir de las elecciones nacionales de 2002, todas las declaraciones financieras de la cAmara de
representantes son presentadas en forma electronica y publicadas en Internet.® Los PAC
también deben presentar declaraciones financieras.

4. Limites a las contribuciones

Estados Unidos limita el monto de las contribuciones politicas en dinero “duro”. Estos
[imites incluyen las contribuciones en especie y varian segin su fuente. Un ciudadano puede
aportar hasta US$ 4.000 a un candidato por ciclo electoral, US$ 2.000 para las elecciones
primarias y US$ 2.000 para las elecciones generales. Si contribuyen a mas de un candidato, el
l[imite es US$ 37.500 por ciclo electoral bianua para todos los candidatos. El limite de las

3L El financiamiento de la politica a nivel subnacional esta regido por leyes estatales y locales que varian
de un estado a otro.

% |os ciudadanos particulares, en general, aportan la mayor parte de los fondos para las elecciones
nacionales y locales. Su proporcion disminuye ligeramente en las competencias presidenciales y
parlamentarias nacionales, en las cuales los PACs desempefian un papel importante.

* Casi 40 estados disponen también de informes financieros de las campafias politicas en Internet.
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contribuciones a los partidos nacionales y alos PACs es US$ 57.500 por ciclo bianual pero sélo
US$ 25.000 por afio para los partidos nacionales, es decir, hasta US$ 50.000 del limite de US$
57.500. Las contribuciones generales de un ciudadano estan entonces limitadas a US$ 95.000
por un periodo de dos afos.

5. Financiamiento publico para las campafias

Existe financiamiento publico para las campafias presidenciales, pero no para los
candidatos a senado y ala camara de representantes.® Los candidatos tienen que cumplir con
ciertas condiciones para recibir financiamiento publico, especialmente en relacién con la
cantidad de dinero privado que pueden recaudar y € monto total que pueden gastar en la
campafia. De los cerca de US$ 3.000 millones gastados en las elecciones para la camara, €l
senado y la presidencia en 2000, solo cerca del 8% eran fondos piblicos.®* Sdlo los candidatos,
no |os partidos politicos, reciben financiamiento pablico en Estados Unidos.

6. Limites a los gastos de los candidatos

Los limites a los gastos en Estados Unidos son aplicables solo en las elecciones
presidenciales y sdlo a aquellos candidatos que deciden aceptar financiamiento publico. En las
elecciones primarias, si un candidato acepta financiamiento publico, debe limitar la recaudacion
privada a un monto no mayor que el financiamiento publico. El Estado aporta una contrapartida
igual por cada contribucion de US$ 250 que el candidato recibe pero solo hasta €l nivel del
subsidio del Estado. En las elecciones generales, si € candidato acepta financiamiento publico
no puede aceptar fondos privados. Desde la promulgacién de estos limites en 1974 la mayoria
de los candidatos presidenciales aceptaron financiamiento publico en las elecciones generales y
en algunas de las elecciones primarias. Por jemplo, en la eleccién de 2000 el presidente Bush
rechazé fondos publicos para las primarias pero los aceptd (US$ 68 millones) para las
elecciones generales. En las elecciones generades, € financiamiento publico tiene como
objetivo establecer igualdad desde el punto de vista financiero, entre los dos candidatos de los
dos partidos principales.

7. Costos de la campafia

Una campaia para la presidencia cuesta entre US$ 100 y US$ 200 millones. Por
giemplo, en las elecciones de 2000, Albert Gore gasté US$ 132 millones y George Bush gasto
US$ 193 millones. En las elecciones de 2002 el gasto promedio de los candidatos al senado fue
de USS$ 2.2 millones y los ganadores gastaron un promedio de US$ 4.8 millones. Por tanto, una
campafia a Senado de Estados Unidos cuesta entre US$ 2 millonesy US$ 5 millones. En 2002,
el candidato promedio a senado gasté US$ 2,2 millones y los ganadores un promedio de US$
4,8 millones. Asi, €l costo de una campafia electoral para la cAmara de representantes oscila
entre US$ 500.000 y US$ 1 millén. En 2002, el candidato medio a diputado gasté US$ 468.000
y los ganadores gastaron un promedio de US$ 900.000.%°

¥ La legislacion estatal de elecciones ofrece més oportunidades de financiamiento piblico a los
candidatos, condicionada a un acuerdo con € candidato para respetar los limites de gastos en las
camparias.

% Makinson, Larry y otros, 2001. The Big Picture: The Money Behind the 2000 Elections. Washington,
DC: Center for Responsive Politics as quoted in Rogan Kersh, “Influencing the State: U.S. Campaign
Finance and Its Discontents,” Critical Review Vol. 15, Nos. 1-2, pag. 2.

% El costo de la campafia presidencial del afio 2000 y de |as campafias para el congreso de 2002 se basan
en cifras suministradas por € Center for Responsive Politics, Washington, D.C. Los costos de las
camparias legidlativas estatales son considerablemente mas bajos, dependiendo del Estado. Por gjemplo,
en Hawaii (con una poblacion de 1,3 millones) el costo de las campafias para representante, donde cada
escafio representa unos 22.000 habitantes, es de aproximadamente US$35.000, mientras que la cifra
correspondiente para el senado es de US$70.000 a US$100.000.
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8. Prohibiciones a las contribuciones

Estados Unidos prohibe las contribuciones en efectivo y en especie de ciudadanos de
otros paises (excepto que sean extranjeros con residencia permanente), las empresas y los
sindicatos (con excepcion del dinero blando que se canaliza a los partidos nacionales), los
bancos nacionales y los contratistas del Estado a nivel federal. También prohibe los sustitutos o
las contribuciones efectuadas en nombre de terceros (o que daria un cardcter anénimo a
donante real).

9. Restricciones al uso de bienes del Estado para recaudar fondos durante las
campafias

Estados Unidos prohibe e proselitismo politico en todos los edificios publicos
federales, en el Congreso y en las oficinas locales del Congreso. Ademas de ser prohibido usar
los teléfonos federales y del congreso para solicitar contribuciones, los candidatos, mientras
estén en esos edificios, no pueden usar teléfonos celulares particulares, mégquinas de fax o
comunicaciones de Internet con estos propositos. Ni los bienes del Estado ni los empleados
publicos pueden ser utilizados para recaudar fondos o hacer proselitismo.

La experiencia de Estados Unidos es interesante pero esté lgjos de ser completa. Esta
demuestralo dificil y trabajoso que puede resultar la reforma del financiamiento de la actividad
politica. Se ha avanzado considerablemente en los Gltimos 30 afios y € sistema estadounidense
del financiamiento de la politica quizés sea ahora € més transparente del mundo. Rige un
sistema completo de divulgacién para la mayor parte de los fondos recaudados y gastados,
sujeto a escrutinio y laimpugnacion de la ciudadania. Teniendo en cuenta la prioridad de los
problemas, los recursos disponibles y las tradiciones politicas, varios componentes y métodos
pueden ser aplicables en otros paises.

La experiencia de Estados Unidos puede tener gran relevancia en las iniciativas contra
la corrupcion. Los escandalos en Estados Unidos habitualmente no se producen por ocultar €l
dinero o laidentidad del donante; en realidad, se derivan de la propiaidentidad del donante. Un
ejemplo es el de la corporacion Enron. Después de su derrumbe financiero, los resultados de la
investigacion revelaron a publico que la compafiia, sus subsidiarias y sus e€jecutivos
contribuyeron millones de délares en “dinero blando y dinero duro” para campariasy candidatos
nacionales y locales. Esto impulsd una nueva reforma a financiamiento de las campafias en
2002 y demuestra € impacto que la divulgacion puede tener para la democracia y la
gobernabilidad. La capacidad de darle seguimiento a dinero es la primera defensa contra las
irregularidades del sistema dado que eslamejor iniciativa para detectarlas.

Otraleccién de la experiencia de Estados Unidos es que la lucha contra la corrupcion en
el financiamiento de la politica es un proceso de reforma, evasion, deteccion de vacios legales,
complementada con mas reformas, seguidas de evasiones, detecciones de vacios juridicosy ain
mas reformas. Al igual que en la mayoria de los esfuerzos contra la corrupcion, e control del
financiamiento de la politica exige supervision constante y no es apta para aguellos que se
desalientan facilmente.
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VI. ENTENDIENDO EL PANORAMA GENERAL DEL FINANCIAMIENTO DE LA
ACTIVIDAD POLITICA

En muchos paises, en particular en las democracias emergentes, es muy poco lo que se
conoce acerca de la incidencia del dinero en la politica —si es un problema, si existe apoyo de
los electores para promover la reforma y si existe un ambiente favorable para abordar esta
cuestion dentro del contexto de la democraciay la gobernabilidad. La evidencia anecdética no
es suficiente. El presente capitulo ofrece a los promotores de la democracia criterios para
optimizar su comprension de la incidencia del dinero en la politica y para adoptar decisiones
estratégicas que puedan conducir alaimplementacion de reformas.

Aungue enfatizando la divulgacién, este capitulo reconoce la necesidad de analizar €l
sistema de las finanzas de la politica en su totalidad y los elementos que influyen en las
opciones de reforma. Con este fin, primero se plantean algunas preguntas bésicas para
identificar el problema y luego se sugiere un contexto para analizar su naturaleza y alcance,
identificando los actores y posibles aliados. Por Ultimo, esta seccion define el marco lega y las
précticas més comunes en la actualidad. El resultado es una evaluacion estratégica del
problema, de los recursos que se pueden movilizar y los principales obstéculos para las
reformas.

S6lo se conoce el costo de la corrupcion
cuando se huele la hediondez de sus
consecuencias.

Hon. Sam Rainsy, Camboya

A. Definiendo lanaturalezay €l alcance del problema

En la Seccion 11 se describen cuatro riesgos posibles vinculados a dinero en la politica.
Estos riesgos ofrecen € marco basico para identificar los problemas del dinero en la politica 'y
su gravedad. Enlamayoriade los paises el problema es multifacético.

Planteando algunas preguntas fundamentales vinculadas a estos riesgos, ayudara a
determinar cudles son las amenazas mas gravesy arevelar |as interrelaciones que se tejen entre
los factores de riesgo.  Adicionalmente, el entender estas complejidades facilitard definir las
areas de accion con mayores posibilidades de impacto y aguellas que podrian tener efectos
inesperados -positivos 0 negativos- en otras partes del sistema politico.

Posiblesriesgos
Reglas de juego desiguales
Acceso desigual alos cargos politicos
Politicos influenciables
Politicas viciadas

1. Desigualdad en las reglas de juego

El dinero es uno de los factores que mas influye las reglas de juego en la competencia
politica. Esvital determinar si la falta de competencia es un problema, y de ser asi, si € dinero
en lapoliticaeslacausaprincipal. Lasinterrogantes basicas son las siguientes:

e ¢Fueron los partidos o candidatos que gastaron mas dinero los ganadores de la
ultima eleccion?
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e De acuerdo con la informacién disponible sobre los niveles de financiamiento de la
politica ¢hubo una diferencia grande entre €l partido o candidato ganador y los dos
o tres partidos o candidatos que le siguieron en votos?

e c:Tuvieron los partidos de gobierno y candidatos que ocupaban cargos publicos un
acceso exclusivo o desequilibrado a los recursos del Estado para financiar sus
campanas?

e ¢Exige € partido de gobierno que los funcionarios el ectos o designados reembolsen
un porcentaje de sus ingresos como forma de canalizar recursos del Estado hacia e
partido?

o (Ofrecieron las empresas y/o sindicatos apoyo financiero sustancial alos partidos y
candidatos? En caso afirmativo ¢el apoyo ofrecido a los competidores fue
equilibrado o desequilibrado?

e ¢Se ven amenazados o perjudicados por opositores politicos los donantes a un
partido o candidato?

e ¢;Sufrieron los miembros de los partidos minoritarios o de oposicién hostigamiento,
auditorias u otros abusos por parte del gobierno antes, durante o después de las
elecciones?

En los paises en que la competencia es limitada debido a la represion, la divulgacion de
las finanzas de la politica puede poner alos donantes en una posicion vulnerable. Sin embargo,
si la competencia es afectada sdlo por € acceso a los recursos, la divulgacion puede ayudar a
determinar la desigualdad en las reglas de juego y a revelar cOmo se puede corregir con
seguridad y efectividad el desequilibrio. Es imposible resolver muchas de estas interrogantes
sin la divulgacion, pero un esfuerzo por responder a estas preguntas con base en las
percepciones del publico, puede revelar si esta es una preocupacion suficiente para generar una
reforma.

2. Acceso desigual a los cargos politicos

Ladisparidad en el poder es un hecho comin en muchas democracias. Sin embargo, si
algunas personas 0 grupos ven sisteméticamente negada su posibilidad de competir a un cargo
politico u obtener la representacién por falta de recursos financieros, laincidencia del dinero en
la politica podria requerir unareforma. Las siguientes son las preguntas a plantearse:

o (Existe agun requisito financiero para nominarse como candidato a un cargo
politico? Por eemplo, ¢tienen los candidatos que pagar para ser incluidos en lalista
del partido? En caso afirmativo ¢hay segmentos de la poblacion no representados o
subrepresentados entre los funcionarios elegidos por falta de dinero?

e Si los funcionarios designados tienen gue pagar importantes sumas de dinero por
sus nombramientos ¢existen segmentos de la poblacién excluidos de los altos cargos
politicos por falta de recursos?

o (Existen zonas geogrédficas que son afectadas por no generar contribuciones
politicas?

o (Existen segmentos de la poblacion que son excluidos porgue no contribuyen a los
partidos?

e ¢:Son ciertos segmentos marginados de la poblacion los principales seguidores de
partidos antisistema o0 antidemocraticos?

La divulgacion de por si no puede corregir la exclusion politica.  Sin embargo, la
divulgacion ofrece la base para comprender e alcance de las desigualdades y la exclusion.
También es til para defender y aplicar otros controles para contrarrestar las desigualdades (por
gjemplo, limites alas contribuciones, alos gastosy subsidios)
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3. Politicos influenciables

El financiamiento de la politica tiene ramificaciones que influencian la calidad del
gobierno. Por esta razon, es fundamental determinar como y en qué medida el financiamiento
de la politica afecta la lealtad y € desempefio de los funcionarios electos. Las principales
preguntas son las siguientes:

o (Hay evidencias de que los funcionarios elegidos o designados acttan en favor de
los grandes contribuyentes (familias ricas, empresas, sindicatos, entre otros) y en
contra de los intereses de sus el ectores?

o (¢Existen evidencias de gque los funcionarios elegidos y designados abusan de los
recursos del Estado para pagar 10s gastos de su partido o campafia?

o ¢Hasufrido e gobierno porque los funcionarios elegidos ofrecen cargos publicos a
donantes como contraprestacion por sus deudas de campafia?

En los casos en que existe este tipo de problemas, una divulgacién plenay transparente
es enormemente eficaz para informar a publico acerca de qué intereses particulares estan
asociados con gué candidatos o partidos, y acerca ddl uso y abuso de los recursos del Estado.
Los datos detallados por rubros, permiten al publico dar seguimiento al cumplimiento con las
leyes que prohiben e financiamiento de cierto origen, limitan €l total de contribucionesy gastos
y prohiben el uso de los recursos del Estado con fines electorales.

4. Contaminacion de la politica

El dinero ilicito en la politica es una amenaza clara para €l Estado de derecho y una
fuente importante de corrupcién en el gobierno. Existen firmes sospechas en este sentido, pero
en realidad poco se sabe sobre el tema -dénde, cuanto y de quién-. No obstante, de acuerdo con
una reciente encuesta de Transparencia Internacional realizada en 47 paises, la percepcion es
gue la corrupcién en los partidos politicos esta generalizada'y es mas seria que la corrupcion en
los sistemas judiciaes y policiales®” Estas son las principales interrogantes para examinar este
flagelo:

e ¢Sonlosfondos ilegales fuente comin de financiamiento para candidatos o partidos?

o (¢Existen pruebas de que los funcionarios elegidos utilizan sus cargos en beneficio de
intereses delictivos?

o ¢Desvian los funcionarios publicos ingresos de las empresas del Estado para beneficio
personal o de su partido politico?

o (¢Utilizan los funcionarios publicos practicas corruptas para recuperar 1o que han gastado en
su eleccion o designacion?

e (Agpiran las personas a cargos politicos como forma de obtener inmunidad contra la
justicia?

o (Se exige a funcionarios publicos de menor nivel que se incorporen a partido politico de
gobierno o que contribuyan con parte de su sueldo?*’

37 v éase Transparencia Internacional, “Global Corruption Barometer” (Julio de 2003), encuesta realizada
a més de 40.000 personas en 47 paises. Una conclusion importante es que quienes respondieron a la
encuesta citaban a los partidos politicos como la institucion en la que més quisieran diminar la
corrupcion (29,7% de quienes respondieron el cuestionario), en comparacién con otras 11 instituciones
(en orden descendiente, € poder judicial, la policia, los servicios médicos, el sistema de educacion, €l
otorgamiento de licencias a las empresas, la recaudacion de impuestos, las aduanas, los servicios
publicos, inmigracion y pasaportes, € sector privado, entre otros) Para mas detale véase
http://www.transparency.org/pressreleases archive/2003/2003.07.03.global_corr_barometer.en.html.

3" Por gjemplo, en algunos paises de Europa oriental y Suramérica existe una forma de “chantaje” a los
empleados publicos que no estén protegidos por € servicio civil o que sirven a discrecién de un
funcionario electo; se lesimpone una cuota mensua como contribucién a determinado partido o campafia
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La divulgacion nunca impedira e uso de fondos ilicitos dado que estos estén ocultos.
No obstante, la divulgacion puede disuadir a los politicos de aceptar fondos ilicitos porque €l
rastreo de las contribuciones y los gastos politicos legales, puede revelar diferencias entre
ambos y asi descubrir 10 que esta oculto. Las auditorias e investigaciones son fundamentales
parala efectiva aplicacion de lalegislacion del financiamiento politico.

B. Definicion delos actoresy aliados mas importantes

Las reformas a financiamiento de la politica exigen un amplio apoyo. Como es
ilustrado en este manual, las normas y practicas existentes usualmente favorecen a quienes
ocupan cargos politicosy alos partidos de gobierno. Si bien hay algunos dentro del sistema que
estan més inclinados al cambio, con frecuencia se requiere de la presion adicional de terceros, a
menudo actuando en coaliciones, para crear conciencia acerca del financiamiento de la politica
y lograr una reforma significativa. Asimismo, a evaluar el entorno politico y las opciones para
intervenir, es vital tomar en consideracion quién defiende o puede defender e cambio, qué
pueden hacer y qué tipo de alianzas estratégicas se pueden formar para impulsar los esfuerzos
en favor de lareforma.

Principales actoresy aliados
Autoridades electorales
Sociedad civil
Medios de comunicacion
Politicos y partidos reformistas

1. Autoridades electorales

El 6rgano electoral es la primera entidad sujeta al cambio institucionalizado en las
finanzas de las campafias y los partidos. Dichas entidades son responsables de controlar e
cumplimiento de los partidos y candidatos con las normas que rigen la financiacion politica.
Aunque su operatividad varia de un pais a otro, la primera pregunta que se debe formular es s
esaingtitucion existe. En caso afirmativo, las interrogantes principales son las siguientes:

e /Tieneun mandato claro?

o ¢ Fjerce la autoridad efectivamente las responsabilidades definidas en su mandato,
por egemplo, hacer cumplir las normas que gobiernan el financiamiento de
campafias y partidos politicos? En caso negativo ¢por qué?

o (Es € organo electora la ultima autoridad o existen tribunales de apelaciones y

casacion?

e (Cuenta con los recursos necesarios para cumplir con todas las funciones
asignadas?

o (Existen influencias externas que inhiben a la autoridad electoral eercer su
autoridad?

o (Estala autoridad realmente interesada 0 empefiada en reformar el financiamiento
de campafias y partidos politicos?

Laautoridad electoral es un érgano ejecutor critico que puede convertirse en el motor de
la reforma y es un actor necesario en la implementacion de ésta.  Por tanto, es importante
determinar qué probabilidades tiene de convertirse en un importante aliado estratégico.

politica. Para mayor informacion sobre esta forma de “chantaje’, véase Ace Project, Parties and
Candidates: Other Illegal Donations™ en www.aceproject.org/main/english/pc/pcd03b.htm.
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2. Sociedad civil

Las ONGs, otras organizaciones de la sociedad civil, activistas, universitarios,
investigadores y e publico en general, estdn cada vez més preocupados con la reforma del
financiamiento de la politica. Muchos de ellos se encuentran en buena posicion para identificar
los problemas, compilar y analizar informacion, presentar al publico los riesgos del dinero en la
politica e impulsar el cambio. Los académicos e investigadores aportan credibilidad a las
conclusiones y andlisis. Con frecuencia, la sociedad civil trabaja en equipo-con otros actores
como los medios de comunicacion y los politicos reformistas. Por ejemplo, investigadores y
académicos ponen en relieve los problemas del financiamiento de la politica, investigando
antecedentes electorales o elaborando perfiles de candidatos. Esto impulsa actividades de
reforma emprendidas por los medios, las ONG y otras organizaciones de la sociedad civil.

Promocién exitosa de la divulgacion de informacion

Poder Ciudadano, una filial de Transparencia Internacional en
Argentina, atrgjo la atencion de los medios de comunicacion y fomenté
la conciencia del publico acerca de la necesidad de divulgar
publicamente las fuentes del financiamiento de la politica. Habiendo
empezado a nivel municipal, en una etapa posterior, € esfuerzo llevé a
la divulgacion publica de activos y donantes de los candidatos
presidenciales.

Muchas otras redes y filiales se suman a los esfuerzos reformistas por razones de
principios y/o porque pueden beneficiarse con lareforma. Ejemplo de éstas son asociaciones de
pequefias empresas, sindicatos y distintas organizaciones profesionales. Si bien el dinero en la
politica puede estar fuera de los principales temarios de dichos grupos especializados, estos
actores son aiados valiosos para gjercer presion en favor de la reforma, especialmente, de la
divulgacion. Las principales preguntas son las siguientes:

e (Qué ONGs y organizaciones de la sociedad civil estdn apoyando la reforma del
financiamiento de la politica?

o (Qué ONGs y organizaciones de la sociedad civil tienen temarios afines que
podrian fécilmente ampliarse para incluir la reforma del financiamiento en la
politica?

o (Estalareforma ded financiamiento de la politica nacional o local en la agenda de
las universidades y otras ingtituciones? En caso afirmativo ¢quiénes son los
principales expertos en el campo y cudles son sus intereses especificos?

o (Existe alguna coalicion de la sociedad civil ya formada, para defender la reforma
del financiamiento de la politica? En caso negativo ¢existen oportunidades para
formar una coalicion?

o (Existe alguna organizacién o coalicion de control que ya esté en funcionamiento?

o ¢Actlan estos grupos de defensa y control independientemente o forman parte de
otras coaliciones?

e (Qué hariaaumentar €l interésy apoyo de otros sectores?

3. Medios de comunicacién

En muchos paises, los medios de comunicacion independientes (de propiedad no
gubernamental) pueden desempefiar un papel critico en la investigacion y divulgacion de la
corrupcion, incluyendo e financiamiento de la politica. Los medios pueden ser una fuente
dinamica e independiente de apoyo e informacion, a la vez que un instrumento de educacion
publica. Al divulgar datos fundamentales, los medios también pueden servir de apoyo a
actividades de andlisis y seguimiento de la sociedad civil. Sin embargo, los intereses de los
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medios de comunicacién no siempre son favorables a la reforma. Por gemplo, e confidentey
asesor de seguridad nacional del depuesto presidente de Per Alberto Fujimori se encuentra, al
momento de redactarse este manual, sometido a juicio por cargos que incluyen el soborno alos
medios de comunicacion. Hay una larga historia de politicos corruptos que sobornan a los
medios para controlarlos. Por tanto, se requiere una cuidadosa evaluacién de las oportunidades
gue existen en los medios de comunicacion. Las principales preguntas son las siguientes:

o ¢Son los medios de comunicacion libres e independientes del gobierno?
¢Qué instituciones de comunicacién, periodistas y comunicadores han demostrado
interés en € financiamiento de la politica? ¢Cémo?

e (Qué ingtituciones de comunicacion, periodistas y comunicadores han demostrado
interés en asuntos afines? (COmMo?

o ¢Algunavez los medios de comunicacion se han incorporado a coaliciones en favor
de las reformas politicas?

o (Qué grado de interés han demostrado los medios de comunicacién en las
investigaciones periodisticas sobre e financiamiento de campafias y partidos
politicos?

e ¢Alguna vez los medios de comunicacién han publicado escandalos sobre €l
financiamiento de la politica?

o (Qué probabilidades existen de que los medios de comunicacion activos en la
reforma de las finanzas de la politica sufran acosos por parte del gobierno?

Con frecuencia los escandalos son los que logran los titulares. Por tal razon, cuando
surge un escandalo en € financiamiento de la politica, € papel de los medios de comunicacion
a denunciar las infracciones y generar una cobertura informada de |as opciones de reforma, son
esenciales para catalizar €l apoyo del pablico.

4. Politicos y partidos reformistas

No todos los politicos se encuadran en el estereotipo de corrupcién, deshonestidad y
egoismo. Por varias razones, muchos pueden estar interesados en la reforma del financiamiento
de la politica. Los dirigentes recientemente elegidos que son jovenes e instruidos pueden verse
atrapados en e sistema financiero politico existente. Los partidos de opasicion, o aguellos
marginados y desaventgjados en la competencia politica por las normas y précticas vigentes,
también pueden ser aliados paralareforma. Las preguntas principales son las siguientes:

e ¢Qué politicos o partidos defienden lareforma de las finanzas de la politicay cudles
otros pueden estar inclinados a hacerlo?

o ¢Cudles son los incentivos que esos politicos o partidos ven en la reforma? ¢(Més
votos? ¢Més popularidad? ¢Un mayor equilibrio del poder?

o ¢Existen vinculos entre los partidos pro reformay otros dirigentes electos en favor
de este tipo de iniciativas?

e ;Cuén antirreformistas son los partidos de gobierno y los dirigentes electos?

e (Es probable que los politicos o partidos que apoyan la reforma sean objeto de
alguin tipo de abuso o acoso?

Es dificil dar respuesta a estas interrogantes. En muchos paises, quienes son partidarios
de lareforma no o manifiestan abiertamente y existe escasa documentacién. En ocasiones, la
informacion disponible puede ser sélo de caracter oral o testimonial, sin embargo, es importante
determinar si existen facciones pro reforma dentro del sistemay si son 0 podrian ser miembros
de coaliciones més amplias.
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C. Identificando € marco legal y sus précticas

El marco legal que rige las finanzas de la politica es una cosa; la préctica real —€l
cumplimiento y la aplicacion de ese marco- es otra. La informacion recabada acerca de los
actores y aliados revelard si existe 0 no un Organo ejecutor, y en caso afirmativo, s € mismo
cumple cabalmente su responsabilidad gecutora. Para configurar €l marco legal y normativo
serd necesario inventariar las leyes y précticas vinculadas a las estrategias fundamentales de
reforma que se describen en la Seccion Il.  Existen preguntas comunes y especificas para
analizar cada uno de los elementos de las practicas y marcos normativos:

L imites a las contribuciones

¢Existen limites legales?
¢Difieren por tipo de contribuyente?
éncluye laley las contribuciones en especie?

Prohibicion a las contribuciones

¢Prohibe la ley que ciertos individuos u organizaciones efectien contribuciones?
Por gemplo, extranjeros, sindicatosy empresas.
¢Prohibe laley las contribuciones en nombre de terceros?

Limites alos gastos

o (Existen limiteslegales?
o (COmo se define & limite? Por giemplo ¢en forma agregada o de acuerdo a ndmero de
electores?

Limitestemporales

¢Limitalaley e periodo de campania?

Divulgacién pablica

¢Exigelaley que los partidos y candidatos presenten informes financieros?

¢Exige la ley que se divulguen las contribuciones y los gastos incurridos en la
actividad politica?

¢Exige laley el desglose de las contribuciones en efectivo por donante, incluyendo
el domicilioy el monto?

¢Exige laley el desglose de préstamos por nombre de prestamista, su domicilio y
monto?

¢Exige la ley la desagregacion de las contribuciones en especie por donante con
nombre, domicilio, tipo de contribucion y valor en efectivo?

¢Exige laley el desglose de gastos por proveedor con hombre, domicilio, monto y
producto o servicio adquirido?

¢Exige laley ladivulgacién ante 6rganos del gobierno solamentey no al publico?

Si sedivulga a publico ¢exige laley la divulgacion pablica dentro de un plazo, por
gjemplo, antes de las elecciones?

¢Tiene el publico fécil acceso a la informacién? Por g emplo, via fax, fotocopia o
Internet.
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Financiamiento publico

¢Como se distribuye el financiamiento publico? ¢A los partidos? ¢A los candidatos?
A ambos?

¢Cudles son los prerrequisitos de elegibilidad para recibir el financiamiento o €l
subsidio que otorga €l Estado?

¢Qué condiciones deben cumplir los beneficiarios para recibir financiamiento o
subsidio publico?

¢Los candidatos o partidos elegibles reciben el financiamiento o subsidio estatal?
En caso negativo ¢por qué?

¢Permiten los requisitos de elegibilidad € financiamiento de partidos nuevos o
minoritarios?

¢Existe proteccion contra fraudes?

Saber 1o que es y lo que debe ser ayudard a los promotores de la democracia a
identificar el nexo entre las disposiciones y la préctica, asi como la relacion entre incentivos y
desincentivos que el marco normativo establece para que los partidos y candidatos divulguen
sus informes financieros. Los marcos legales no funcionan por si solosy pueden ser engafiosos.
En cambio, la divulgacion permite una aplicacion més rigurosa de las disposiciones, a brindar
la informacion necesaria a los 6rganos pertinentes para hacer cumplir los limites y las
prohibiciones, al igual que pararesponder ante preguntas que ayuden a comprender lainfluencia
del dinero en la politica

Estrategias dereforma

Limites alas contribuciones
Prohibicion de ciertas contribuciones
Limites alos gastos

Limites de tiempo

Divulgacion publica

Financiamiento publico




VIl. FOMENTANDO LA DIVULGACION

El financiamiento oculto y no controlado de campafias y partidos, amenaza la salud de
la democracia, compromete la blsqueda del buen gobierno y disminuye la confianza de los
ciudadanos en los funcionarios electos y los partidos politicos. El propésito de este capitulo es
ofrecer algunas directrices programaticas para impulsar la transparencia en € financiamiento de
la actividad politica.

Los programas de promocién a la democracia que ignoran la influencia del dinero en la
politica como un factor determinante de la gobernabilidad, no podran alcanzar sus objetivos o
llegar @ nucleo de la reforma politica. Por gjemplo, la asistencia electoral solo podria servir
para garantizar que quienes tienen dinero sean elegidos y reelegidos. Los programas de
fortalecimiento legislativo y de apoyo a gobiernos locales enfrentarian dificultades
convenciendo a los politicos de la necesidad de rendir cuentas ante sus electores. Los
programas de fortalecimiento a los partidos politicos podrian no entender cémo las leyes que
rigen el financiamiento de las camparias electorales impulsan las actividades partidarias y sus
estrategias para recaudar fondos. El fomento al monitoreo y la defensa por parte papel de la
sociedad civil podrian ser limitados s su influencia se gerce solamente en e plano del
financiamiento de partidos y candidatos. Los programas anticorrupcion con enfoque exclusivo
en € dinero y los individuos, y no en el poder y los partidos politicos, pueden no llegar alaraiz
de los problemas.

La influencia del dinero en la
politica es el desafio mas importante
gue enfrentan las democracias
modernas

Herbert Alexander

Pese a que se trata de un campo nuevo, |os retos intrinsecos del dinero en la actividad
politica, existe cierta experiencia para apoyar €l disefio de los programas de divulgacion. No
hay un criterio ideal ni una formula perfecta. Debido a que el tema es tan delicado y que con
frecuencia se conoce tan poco, e disefio del programa debe ser innovador y adaptable a las
circunstancias especificas de cada caso. Sin embargo, la experiencia recogida aporta algunos
elementos que los promotores de la democracia pueden aprovechar para buscar la mejor manera
de abordar los problemas planteados por el dinero en la politica en los diferentes ambitos.

En muchos aspectos, las opciones programaticas que se describen a continuacion estan
interrelacionadas —as mejoras legidativas pueden favorecer la aplicaciéon de las leyes; los
medios de comunicacion competentes pueden estimular |a defensa por parte de la sociedad civil
y fomentar una aplicacion més rigurosa de la ley; una mayor concientizacién publica puede
obligar a imponer reformas en los partidos politicos y cambios en el marco legd; y la
vinculacion entre organizaciones nacionales y regionales pueden fortalecer sus capacidades y
las de las redes que promueven la reforma del financiamiento de campafias. Habitualmente, la
asistencia estratégica consiste en un conjunto de servicios y model os seleccionados y adaptados
alas condiciones particulares de cada pais.
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Opciones para el disefio de programas

o Establecer y fortalecer coalicionesy a sus miembros

e Evaluar y mejorar el marco juridico paraladivulgacion

e Fomentar iniciativas de reforma entre lideres y partidos
politicos

o Fortalecer laaplicacion efectivade lasleyes

e Vincular los esfuerzos con iniciativas anticorrupcion

e Apoyar organizaciones regionales

A. Establecer y fortalecer coalicionesy a sus miembros

Una mayor transparencia en las finanzas de la politica exige unir las fuerzas de los
interesados en la reforma. Esto puede incluir a organizaciones de la sociedad civil, partidos,
lideres politicos, medios de comunicacion y miembros de las autoridades electorales. En los
casos en que existen coaliciones interesadas en el tema, los programas de asistencia pueden
facilitar su labor y destacar laimportanciade la divulgacion. En los casos en que coaliciones no
existen y los posibles reformadores de las finanzas de la politica permanecen aislados entre si, la
asistencia puede concentrarse en fortalecer los elementos de una coalicion emergente. El apoyo
también puede incluir técnicas de defensa para la divulgacion de informacidn, mecanismos
innovadores para formar alianzas, estructuras de liderazgo en las coaliciones, mecanismos para
atraer miembros estratégicos a las alianzas y planificacién para el manegjo de la oposicion, entre
otras funciones. A continuacion se presentan algunos criterios ilustrativos.

1. ApoyoalasONGsy otras organizaciones de la sociedad civil

Muchas ONGs y otras organizaciones de la sociedad civil han adoptado una funcién de
supervision de las finanzas de la politica. Entienden € valor de la divulgacion publica y
trabajan en su defensa. Por g emplo, Poder Ciudadano en Argentina control6 la manera en que
diferentes candidatos hacian publicidad politica en los medios de comunicacién, registrando
todos los anuncios, calculando los costos con base en la lista de precios de la television y la
radio, comparando estas cifras con las declaraciones financieras de los politicos y comunicando
las disparidades a los medios de comunicacion. Al igual gque Poder Ciudadano, filiales de
Transparencia Internacional en Kenyay Letonia estén desarrollando y aplicando estrategias de
supervision que hacen uso de la divulgacion publica.

Los programas de asistencia a la sociedad civil pueden incluir apoyo directo para
mantener o ampliar las funciones de supervision. Esto puede incluir €l fortalecimiento de la
capacidad para verificar e cumplimiento de las leyes y disposiciones dd financiamiento de
campanas, €l andlisis de la informacion de campafias, la compilacion de esta informacion para
su divulgacion efectiva a publico, la creacion de alianzas estratégicas y la participacion en la
redaccion de cambios legislativos. Otra opcion es asistir alas ONGs 'y a las organizaciones de
la sociedad civil a disefiar e implementar campafias de promocién e informacion publica. La
capacitacion a grupos de como analizar los informes de gastos de campafias también puede ser
de utilidad. En Estados Unidos, € estado de Hawai disefi6 un modelo de control para la
Comision de Gastos de Campafia de Hawai (http://www.state.hi.us/campaign) y otro para la
ONG “The Hawaii Pro-Democracy Initiative”, € cual instruye a los ciudadanos sobre como
interpretar los informes de financiamiento de camparias (http://www.newhawaii.org/)

2. Campafias de concientizacion
El primer paso para habilitar a los reformistas es superar € tabl vinculado a la

transparencia en € financiamiento de la politica. Sin embargo, los mejores programas no
quedan sbélo en e fomento de la conciencia; por € contrario, ayudan a los participantes a
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identificar oportunidades concretas para poner en préactica esa concientizacion. Dicho esfuerzo
sienta las bases para el establecimiento de redes y la ampliacion del circulo para formar
codiciones. Las iniciativas de concientizacion masiva del publico complementan estos
programas. Asimismo, la presion del publico en favor de la reforma de las finanzas de la
politica estimulay apoya aun amplio conjunto de aliados y protagonistas.

3. Capacitando a los medios de comunicacion

Dado que los medios de comunicacion frecuentemente son miembros claves de la
codicion reformista, e inclusive un elemento que la estimula € desarrollo de una mayor
capacidad para entender la divulgacion publica y como usar la informacion en los medios
ofrecen un comienzo estratégico. Los aspectos fundamentales de esa capacitacion pueden
incluir los derechos y responsabilidades de los medios de comunicaciéon y e uso de informacion
proveniente de fuentes como el gobierno, ONGs, partidos politicos y candidatos. En los casos
en que los medios de comunicacion estan en poder del gobierno o bgjo su estricto control, la
capacitacion debe de incluir los riesgos que los representantes de los medios pueden enfrentar
cuando promueven la divulgacion de las finanzas de la politica

4. Apoyoalainvestigacion y al andlisis de datos

La investigacion puede incluir andlisis de politicas que sirvan para convencer a los
encargados de tomar decisiones, de laimportancia de la divulgacion. Por ggemplo, una ONG de
Sudéfrica, IDASA, analiza datos y ofrece opciones de politica a los parlamentarios sobre la
divulgacion del financiamiento privado de los partidos politicos. Por su parte, los programas
que apoyan la investigacion y la publicacion de andlisis acerca del tema pueden aentar el
interés y fomentar una mayor conciencia del valor de latransparencia.

B. Evaluacién y mejoramiento del marcojuridico paraladivulgacion deinformacién

Como se ilustra en este manual, algunos paises cuentan con las leyes y disposiciones
adecuadas para la divulgacion de informacion financiera, pero la mera existencia de un marco
juridico no implica que su aplicacion sea efectiva. Los programas de asistencia pueden aportar
idoneidad en e andlisis de las leyes y disposiciones reglamentarias sobre la divulgaciéon y
ofrecer recomendaciones detalladas para introducir mejoras. También pueden ayudar a varios
grupos de electores (por g emplo, legisladores partidarios de la reforma, comisionados, agencias
del gobierno y ONGs) a considerar opciones de leyes y regulaciones, enmendar |as existentes y
facilitar esfuerzos conjuntos para su redaccion.

Las leyes y reglamentaciones complgjas y confusas, o la inexistencia de éstas,
obstaculizan la capacidad de los 6rganos €jecutores para desempefiar sus tareas, incluyendo la
aplicacion de sanciones por incumplimiento. Como consecuencia, |os programas de asistencia
pueden incluir el andlisis detalado de dos areas. La primera, s la ley y los reglamentos
contribuyen en la generacion de condiciones para los 6rganos ejecutores tales como clara
orientacion, independencia, autonomia, autoridad y recursos necesarios. La segunda, s las
leyes y los reglamentos establecen claramente qué drganos son responsables de qué funciones,
las facultades de cada uno, el perfil profesional de sus miembrosy €l alcance de su autonomia
presupuestaria.

Uno de los motivos de frustracion es que la mayoria de los paises buscan una solucion
Unica para establecer “el mgior” sistema de control del financiamiento de las campafias y los
partidos. No existe una formula mégica ni un sistema perfecto, cada reforma legal debe
considerarse como un escalén en un proceso de reforma progresivo y no como un fin. El
Apéndice G de este manual se preparé con miras a sugerir algunas opciones y gjemplos que los
paises pueden considerar para redactar una ley de divulgacion de informacion para partidos y
candidatos.
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C. Fomentar iniciativas dereforma entre partidosy dirigentes politicos

Los partidos y dirigentes politicos pueden ser impulsores de la reforma de las finanzas
en lapoliticay defensores de la divulgacion publica. Algunas veces |o hacen formando parte de
coaliciones. A continuacion se describen una serie de programas de asistencia para los partidos,
ya sea gque actlen individualmente o en conjunto con otros:

1. Apoyo apartidosy dirigentes politicosrefor mistas

Los programas de asistencia pueden apoyar plataformas de didlogo entre reformistas
gue optan por enfrentar los problemas internos de sus propias organizaciones. Por ejemplo, en
un seminario celebrado en Bangkok a comienzos de 2002, 28 representantes de partidos
politicos asiaticos discutieron estrategias para prevenir la corrupcion dentro de sus propios
partidos y sociedades.®®

Este evento fue un primer paso en laregién para discutir abiertamente el tema de la
corrupcion en los partidos politicos. Uno de los resultados sobresalientes del seminario fue un
acuerdo para divulgar las contribuciones a partidos y candidatos, aunque algunos partidos de la
oposicién temian que esto podria promover cierta retaliacion contra ellos mismos 0 sus
contribuyentes. Con € fin de ampliar su &mbito de accidn, la préxima reunién incluird a
miembros de las ONGs y la comunidad universitaria. Més adelante, cuando se desarrolle una
agenda para la reforma de las finanzas en la politica, cada pais planea invitar a la prensa para
participar en su divulgacién. Esto es un giemplo de cémo €l apoyo a la reforma interna de las
organizaciones politicas puede dar lugar a alianzas para abordar € problema del dinero en la
politica.

2. Facilitando € desarrollo de agendas de reforma

Los partidos que no estan en el poder, por 1o general estan en mejores condiciones para
beneficiarse de las reformas y pueden aportar € mayor nimero de politicos reformistas. Por
giemplo, & Millennium Democratic Party de Corea del Sur y € Democratic Progressive Party
de Taiwan que eran partidos de la oposicion cuando emprendieron las reformas politicas, ahora
son partidos de gobierno en sus respectivos paises. Esto ha demostrado que la reforma no es
sdlo buena politica sino que ayuda a ganar elecciones. Sus esfuerzos produjeron efectos
positivos, incluyendo que otros partidos han empezado a reformarse.

Los promotores de la democracia pueden asistir a los partidos para que la divulgacién
sea parte de su agenda reforma y plataforma partidaria. Una vez que un partido suscribe un
acuerdo 0 compromiso ético de divulgar sus activos, 1os demés partidos tienden a seguirlo o se
sienten presionados a seguir e mismo camino. La clave esidentificar alos primeros adeptos y
luego atraer alos demas, una vez que lareforma ha adquirido impul so.

Los promotores de la democracia también pueden apoyar a encuestadores y grupos de
expertos con e fin de informar a los partidos politicos cuando €l estado de la opinion pablica
puedainfluenciar |os planes de reforma de la divulgacion de informacién financiera.

® La investigacion y la conferencia fueron organizadas por e National Democratic Institute for
International Affairs (NDI) y patrocinadas por € National Endowment for Democracy.
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3. Fomentando larendicion de cuentasy mejorando la divulgacion

En algunos de los casos donde los partidos politicos hacen declaraciones financieras,
existen sospechas acerca de la precision de estos informes. Si bien en algunos casos la fala
puede ser deliberada, en otros los partidos simplemente carecen de la capacidad y |os recursos
necesarios para cumplir con los requisitos de los informes. Fortaleciendo la voluntad y
capacidad de los partidos y candidatos se puede incrementar el cumplimiento y reducir la carga
para los érganos gjecutores. Los programas de apoyo pueden incluir asistencia a los partidos y
candidatos para elaborar codigos de conducta, normas éticas y otras iniciativas propias que
demuestren su voluntad de cumplir. También pueden incluir capacitacion para cumplir con las
declaraciones y asistencia técnica para disefiar e implementar sistemas contables que cumplan
con las leyes y normas locales para la divulgacion de la informacion financiera. USAID esta4
patrocinando un programa implementado por IFES para ayudar a las autoridades electorales a
poner a disposicion del publico a través de Internet los informes del financiamiento de la
politica. Este programa facilitara a los partidos y candidatos enviar por via electrénica a las
autoridades electorales los informes del financiamiento de las campafias. Esta nueva tecnologia
disefiada para simplificar y acelerar €l proceso de presentacion de informes, esta siendo usada
como proyecto piloto en Bolivia, Bosnia, Letonia, Lituaniay Rumania.

D. Fortaleciendo la aplicacion efectiva de la legislacion

Muchos sostienen que la aplicacién de los requisitos de la divulgacion es tan importante
como su marco juridico y que la divulgacién puablica efectivamente aplicada es la espina dorsal
de los esfuerzos para controlar la incidencia del dinero en la politica. La aplicacion de la
divulgacion publica se puede fortalecer indirectamente apoyando coaliciones que aboguen en
favor de la divulgacion pablica, la transparencia, € control de los informes financieros y que
estimulen la voluntad de los Grganos g ecutores para cumplir con sus responsabilidades. La
aplicacion de la divulgacion puede también fortalecerse mejorando los marcos juridicos y
corrigiendo los obstéculos legales que impiden una divulgacion publica efectiva y, atenuando
las debilidades institucional es de los érganos encargados de hacer cumplir esa normativa.

Igualmente, la aplicacién de las leyes puede verse fortalecida mediante €l desarrollo de
técnicas y sistemas dentro de las instituciones encargadas de hacer cumplir laley. Si el personal
carece de la capacidad técnica para aplicar los controles financieros o de los recursos para
cumplir con sus responsabilidades, los programas de asistencia se pueden concentrar en
aumentar la capacidad de estos 6rganos para abogar por su autosuficiencia y obtener mayor
independencia, autonomia, recursos y autoridad. Los programas de asistencia también pueden
brindar capacitacion y asistencia técnica en funciones gecutivas fundamentales como la
supervision. Ademas, pueden ayudar a los encargados de hacer cumplir laley a elevar su perfil
para que logren controlar las actividades de los partidos, auditar sus finanzas e investigar los
casos de fraude financiero en las campanas y los partidos. De igual manera, el mejoramiento de
los sistemas y las normas pueden reducir la resistencia y fomentar el cumplimiento con las
normas. |FES esta desarrollando un nuevo programa para mejorar la gjecuciéon de laley. El
Programa T.I.D.E. (Training in Investigation, Detection, and Enforcement) asiste a los
organismos encargados de regular las finanzas en la politica (especificamente, la legislacién
sobre financiamiento de campafias) en el diagnostico y preparacion de modulos de capacitacion
parala aplicacion de laley en entes publicos y organizaciones de la sociedad civil. Lo anterior
con €l proposito de elevar € nivel de cumplimiento de las normas que rigen el financiamiento
de las campafias politicas.

Otros programas pueden incluir asistencia técnica a los Grganos gjecutores para adoptar
sistemas sencillos de divulgacion de fécil presentacion, asi como para la capacitacion en el uso
de sistemas electronicos de presentacion de informes como los programas pilotos de Internet
mencionados anteriormente en Bolivia, Letonia, Lituaniay Rumania.
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Otro gjemplo del uso de innovaciones electronicas para mejorar € cumplimiento de las
normas, es un proyecto de USAID que se implementa en Tailandia. El proyecto apoy6 a una
organizacion local de Bangkok parainstalar un sistema de divulgacién de activos similar a de
la Administracion de Rentas Internas de Estados Unidos. Este vincula via electronica los
informes financieros de los oficiales designados y elegidos con los bancos, el departamento de
tierras y otros organismos gubernamentales, con el fin de comprobar su veracidad. El sistema
tiene capacidad suficiente para procesar los miles de informes de divulgacion de activos que la
nueva constitucion tailandesa exige anualmente y puede alertar automaticamente cuando los
informes estadn en contradiccién con la informacion oficial. Los ahorros en salarios que se
pueden lograr con este nuevo sistema son considerablesy se espera que brinde una gran ayuda a
los Grganos encargados de hacer cumplir 1os requisitos sobre divulgacion de activos.

E. Vinculoscon los programas anticorrupcion

Cada vez son més las iniciativas anticorrupcion que apoya USAID en e mundo.
Muchas pueden ampliarse facilmente para incorporar aspectos de la divulgacién de las finanzas
de la politica. Esto obvia la necesidad de una iniciativa independiente sobre este aspecto y
puede maximizar € impacto del programa anticorrupcion. Dado que la divulgacion de activos
es relativamente aceptable y fécil de verificar, se ha convertido en una herramienta cada vez
mas popular para combatir la corrupcion.

El Presidente de México Vicente Fox divulgd sus finanzas personales en Internet como
gjemplo alos 150.000 empleados federal es que tienen que declarar sus activos de acuerdo con la
nueva legislacion. En Tailandia, la falta de presentacion de informacion sobre sus activos por
parte del Primer Ministro casi da lugar a su renuncia (véase Apéndice F). En Estados Unidos,
los candidatos y |os funcionarios electos y designados deben presentar una declaracién anual de
activos que en lugar de indicar €l valor real del activo, sdlo exige un valor aproximado. Por
giemplo, S uno posee una casa avaluada en US$ 170.000, ésta se reporta en la categoria de
activos entre US$ 150.000 y US$250.000.* El propdsito de exigir que los funcionarios
publicos divulguen sus activos es multiple. El registro de los activos del funcionario facilita a
la autoridad de control detectar conflictos de intereses que puedan surgir en su desempefio o
cuestionar una acumulacion indebida de activos a lo largo del tiempo. También permite
comparar activos declarados con los activos reales para determinar si |os informes presentados
son vélidos. La hipotesis es que si un dirigente politico no dice la verdad en un informe
sencillo, probablemente habra mayor desconfianza en asuntos de més trascendencia como la
tesoreria del Estado. Por tanto, la introduccién de reformas sencillas y de alcance limitado para
la divulgacion de activos dentro del marco general de un programa anticorrupcién, pueden
establecer la base para desarrollar programas méas amplios en el futuro.

F. Apoyo alasorganizacionesregionales

A medida que las personas que abordan el tema ganan experiencia e identifican
oportunidades para cooperar, muchas organizaciones regionales se sienten cada vez mas
preocupadas con los problemas del dinero en la politica, especialmente, los relacionados con la
divulgacion de informacién. Estas organizaciones son vehiculos adecuados para fomentar la
comprension de las opciones para reformar el financiamiento de las campafias. Dado que
algunas instituciones realizan actividades de disefio e implementacion de reformas, una
inversion adicional de USAID puede generar valor agregado. Los programas podrian incluir
asistencia técnica para analizar la legislacion electoral, promover lareforma de la divulgacion
de informacion financiera de campafias y partidos, y la organizacién de seminarios sobre €l
tema. En Europa oriental, la Asociacion de Funcionarios Electos de Europa central y oriental

% Para més detalles sobre como se escalonan estas categorias 0 como disefiar un formulario sobre
divulgacion de activos, véase d folleto instructivo House Ethics Financial Disclosure Instruction
Booklet, en www.house.gov/ethi cs/Fdannouncement.html.
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impulsa activamente una agenda para la divulgacion del financiamiento de las campafias y esta
colaborando con IFES en un proyecto de USAID paralograr que los paises miembros divulguen
en Internet los informes de financiamiento de las campafias politicas.

En América Latina, e Instituto Federal de Elecciones de México ha organizado una
serie de conferencias sobre financiamiento politico y actla intensamente en la aplicacién de las
leyes de divulgacion. En Asia, € Democracy Forum ha convocado una serie de reuniones sobre
financiamiento de la politica. Igualmente, el Consgjo Britdnico ha iniciado una serie de
seminarios sobre anticorrupcién enfocados en el tema del financiamiento de la politica en las
democracias emergentes.

G. Como avanzar

Cada pais requiere una estrategia adaptada a sus propias circunstancias con base en la
voluntad que exista para abordar el temay los recursos disponibles para emprender esta tarea.
A partir de alli, los promotores de la democracia pueden elegir laintervencién o combinacion de
intervenciones necesarias paralograr €l mayor impacto posible.

Pese a la novedad de la disciplina de las finanzas de la politica en las democracias
emergentes, numerosas organizaciones cuentan con experiencia que puede ser Util a los
promotores de la democracia. Ademés del creciente portafolio de USAID con iniciativas que
apoyan lareforma de campafias y partidos, € Foro Interamericano sobre Partidos Politicos de la
OEA lanz6 unainiciativa parainvestigar la influencia del dinero en la politicay ha patrocinado
varias conferencias regionales. Otro gemplo es e Departamento de Desarrollo Internacional
del Reino Unido, que lanzd un temario de investigacion multianual sobre el dinero y la politica
en Africa, incorporando un territorio inexplorado en el tema y paises con escasos datos.
Ademés, es importante destacar el creciente didlogo sobre el financiamiento de partidos en las
iniciativas anticorrupcion emprendidas por € Banco Mundial, las Naciones Unidas,
Transparencia Internacional, la Fundacién Soros 'y € Movimiento Mundia por la Democracia,
gue con cientos de organizaciones de la sociedad civil en todo e mundo, también tiene un
interés serio en el tema. Por Ultimo, el Manual sobre el financiamiento de partidos y camparias
electorales de Internacional IDEA ofrece informacion mundial acerca de las leyes que rigen €l
financiamiento de la actividad politica.

Con base en un mejor entendimiento de las finanzas de la politicay e papel critico de la
divulgacion discutido en este manual, los promotores de la democracia pueden empezar €l
proceso de evaluar las oportunidades y opciones que existen en los paises en que se
desempefian. La consulta con otras organizaciones e individuos que trabajan en este campo
(véase los sitios Internet 'y las organizaciones enumeradas en €l Apéndice C) ayudaran a abrir
una ventana hacia lo que hasta ahora ha sido ilusorio y acelerard la transferencia de las mejores
précticas. Asimismo, redes mas amplias, experiencias exitosas y una mayor conciencia sobre
este tema, ayudarén allenar los vacios que aln seignoran y validarén larelevanciaque e dinero
tiene en la politica, la democracia, la gobernabilidad y el Estado de derecho.

La divulgacion no es la Unica ni la dltima palabra en materia de financiamiento de

campafias y partidos politicos, sin embargo es la primera palabra a tenerse en cuenta para
aumentar latransparencia en las democracias emergentes.
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APENDICE A: Normas basicas de divulgacion deinformacion en 118 paises

No. de
. l\_lormas_d,e requisitos de
NemsreeE! [Pl dlvu'lggcmn Por partido s divulgacion
publica candidato X
satisfechos
_Cuentas de Listade |Parlamentario
ingresosy/o donantes | o congresional
gastos
Albania No No No No 0
Alemania Si Si Si No 2
Argelia No Presentacion | Presentacion | Presentacion |0
Angola No No No No 0
Antiguay Barbuda |No No No No 0
Argentina Si Si Si No 2
Armenia Si Si Si Si 3
Australia Si Si Si Si 3
Austria Si Si Presentacion | No 1
Azerbaiyan Si Si No Si 2
Bahamas No No No No 0
Bangladesh Si No No Si 1
Barbados Si No No Si 1
Belarls Si No No Si 1
Bélgica Si Si No Si 2
Belice No No No No 0
Benin Si Si Presentacion | Si 2
Bolivia Si Si No No 1
Bosnia Herzegovina | Si Si Si No 2
Botswana Si No No Si 1
Brasil Si Si Si Si 3
Bulgaria Si Si No No 1
Canada Si Si Si Si 3
Chile Si Si No No 1
Colombia Si Si Si No 2
Coreadel Sur Si Si No Si 2
CostaRica Si Presentacion | Si No 1
Croacia No No No No 0
Dinamarca Si Si Si Si 3
Dominica No No No No 0
Ecuador Si Si Presentacion | No 1
El Salvador No No No No 0
Edovenia Si Si Si No 2
Espafia Si Si No No 1
Estados Unidos Si Si Si Si 3
Filipinas Si Si Si Si 3
Finlandia No Presentacion | No No 0
Francia Si Si Presentacion | Si 2
Idas Fiji No No No No 0
Gabon No Presentacion | Presentacion | No 0
Gambia Si Si No No 1
Ghana Si Si No No 1
Grecia Si Si Si Si 3
Granada No No No No 0
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Guatemaa No Presentacion | No No 0
Guyana No Presentacion | No No 0
Honduras No Presentacion | No No 0
Hungria Si Si Si No 2
India Si Presentacion | No Si 1
Indonesia Si Si Presentacion | No 1
Irlanda Si No Si Si 2
Israel Si Si Presentacion | No 1
Itdia Si Si Si No 2
Jamaica Si No No Si 1
Japon Si Si Si Si 3
Kenya Si Si No No 1
Kiribati No No No No 0
Letonia Si Si Si No 2
Libano No Presentacion | No No 0
Lesotho Si Si Si No 2
Lituania Si Si Si Si 3
Macedonia Si Si No Si 2
M adagascar No No No No 0
Malawi No No No No 0
Malasia No No No Presentacion 0
Maldivas No No No Presentacion 0
Mali Si Si Presentacion | No 1
Madta Si No No Si 1
Mauricio Si No No Si 1
México Si Si Presentacion | No 1
Moldavia Si Si Si No 2
Marruecos Si Si No Presentacion 1
Mozambique No No No No 0
Namibia Si Si No No 1
Nueva Zelanda Si Si Si Si 3
Nicaragua Si Presentacion | Si No 1
Niger No Presentacion | Presentacion | No 0
Nigeria Si Si No No 1
Noruega Si Si Si No 2
Paises Bajos Si Si Si No 2
Panama No Presentacion | No No 0
Papua Nueva Guinea | Si Si Si No 2
Paraguay No Presentacion | Presentacion | No 0
Pert Si Si No No 1
Polonia Si Si Si No 2
Portugal Si Si Si No 3
Reino Unido Si Si Si Si 3
Rep. Centroafricana | No Presentacion | Presentacion | No 0
Republica Checa Si Si Si No 2
Rep. Dominicana No Presentacion | No No 0
Rumania Si Si Si No 2
Rusia Si Si Si Si 3
Saint Kittsy Nevis | No No No No 0
Santa Lucia No No No No 0
San Vicentey las No No No No 0
Granadinas

Samoa No No No No 0
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Senegal No Presentacion | No No 0
Seychelles No Presentacion | No No 0
Singapur Si No Si Si 2
Sudéfrica No No No No 0
Sri Lanka No No No No 0
Suecia No No No No 0
Suiza No No No No 0
Taiwan Si No No Si 1
Tanzania Si Si Si No 2
Tailandia Si Si Si Si 3
Togo No Presentacion | No Presentacion |0
Tonga Si No No Si 1
Trinidad y Tobago Si No No Si 1
Tunez No Presentacion | Presentacion | No 0
Turquia No Presentacion | Presentacion | No 0
Tuvalu No No No No 0
Uganda No N/d N/d No 0
Ucrania Si Si Si Si 3
Uruguay No No No No 0
Vanuatu No No No No 0
Venezuela No Presentacion | No No 0
Zambia No No No No 0

FUENTE: La informacién ha sido preparada por Michael Pinto-Duschinsky, integrante del
Directorio de la Fundacion Internacional para los Sistemas Electorales (IFES), con la asistencia
de Violaine Autheman y Jeffrey Carlson. Los datos de los paises de América Latina fueron
extraidos de los trabgjos publicados por Daniel Zovatto y otros, particularmente Kevin Casas.
Lamatriz incluye leyesy reglamentaciones vigentes en algunos paises a 1 de enero de 2000, y
en € caso de otros, a 1 de septiembre de 2001. Las leyes no siempre son claras y su
clasificacion es discrecional. Aunque la matriz se ha preparado con cuidado, siempre existe la
posibilidad de errores. Por tanto, se agradecera a los lectores que envien sus correcciones y
comentarios sobre las clasificaciones a info@ifes.org.

NOTAS:

Columna 2. Requerimientos para la divulgacion publica: “Si” significa que las leyes del pais
exigen al candidato y/o partido presentar informes de ingresos o gastos a una autoridad publica
y su divulgacion publica. “No” significa que se exige la presentacion a una autoridad publica de
los informes de ingresos y/o gastos pero no su divulgacién publica, o simplemente que no se
exigen estos informes.

Columna 3. Cuentas de ingresos y/o gastos: “Si” significa que se exige a los partidos politicos
presentar informes de ingresos y/o gastos a una autoridad publica y su divulgacion publica
“Presentar” significa que los informes de ingresos y/o gastos deben ser presentados a una
autoridad publica pero no se exige su divulgacion publica. Guyana: solo los gastos, Kenia:
tedricamente |os partidos politicos estén obligados a divulgar sus cuentas seguin los términos de
la Ley de Sociedades; Libano: los partidos politicos estan sujetos a leyes que regulan a las
organizaciones no gubernamentales pero en la practica no se aplican por 1o menos en 1o que
respecta a la presentacion de las cuentas de los partidos; Lesotho: las cuentas seran publicadas
de acuerdo con las disposiciones de legislacion recientemente introducida. Maldivas, Tonga,
Tuvalu: los partidos politicos no existen en la préactica. Uganda: a 1 de enero de 2000 no se
permitian los partidos politicos.


mailto:info@ifes.org

Columna 4. Divulgacion de nombres de donantes. “Si” significa que los partidos deben
divulgar la identidad de los donantes. En los casos en que las contribuciones tienen que ser
divulgadas si superan cierto monto, véase Apéndice E.

Columna 5. Divulgacion por candidatos: “Si” significa que las cuentas de ingresos y/o gastos
de los candidatos deben ser divulgadas aparte de las del partido del candidato. Brasil: sdlo
senadores, Bulgaria, Colombia, Panama, Papua Nueva Guinea y Polonia: excepto para
candidatos independientes; Tailandia: se aplica atodos los candidatos a cargos el ectivos.

Columna 6. N° de Requisitos de divulgacién satisfechos: Esta columnaindica cuétos de los tres
tipos de informes deben ser divulgados de acuerdo con laley; divulgacion por partidos politicos
de las cuentas de ingreso y/o gastos; divulgacion de laidentidad de los donantes a los partidos
politicos; y divulgaciéon por los candidatos de las cuentas de ingresos y/o gastos. Un “3”
significa los tres tipos de divulgacién de informacidn son requeridos; un “2” significa que dos
tipos de divulgacion de informacion son requeridos; y un “1” significa que solo un tipo de
divulgacion de informacion es requerido. Un “0” indica que los paises no tienen requisitos para
la divulgacién o declaracion de las finanzas de las campafias o |os partidos.
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APENDICE B: Ley del congreso para mejorar la divulgacion financiera en paises
extranjeros: “Ley internacional anticorrupcion y buen gobierno de 2002” (HR
1143 —-Titulo 1)

(Algunasreferencias alosrequisitos de divulgacion fueron extraidas)

SEC. 201. TITULO BREVE
Este titulo puede ser citado como: “Ley internacional anticorrupcion y buen gobierno de 2000”.

SEC. 202. CONCLUSIONES Y PROPOSITOS
(&) conclusiones— El Congreso llega alas siguientes conclusiones:

(12) Estados Unidos debe tratar de meorar la transparencia publica en los paises
extranjeros, inclusive mediante —

(A) fomentando la transparencia en la rendicion de cuentas a través del apoyo a los
medios de comunicacién independientes, promoviendo la divulgacion financiera de
funcionarios publicos, partidos politicos y candidatos a cargos publicos, apertura
de los procesos presupuestarios, sistemas de control interno efectivos, sistemas de
gestion financiera adecuados, declaraciéon financiera y cumplimiento de las
disposiciones;

(B) apoyando el establecimiento de oficinas de auditoria, oficinas de inspectores
generales, control por terceros de los tramites de compras del Estado y organismos
anticorrupcion;

(C) fomentando parlamentog/legislaturas que sean transparentes y responsables, que
garanticen la supervision legislativay la proteccion de los denunciantes;

(D) promoviendo reformas judiciales que penalicen la corrupcion y fomenten la
aplicacion de laley parae procesamiento de casos de corrupcion;

(E) apoyando précticas empresariales que promuevan un comportamiento transparente,
ético y competitivo en el sector privado, a través de la elaboracion de un marco
legal efectivo para e comercio que incluya legidacion antisoborno, codigos
comerciales gque incorporen normas internacionales de préctica empresarial y
proteccion de los derechos de propiedad intelectual, y;

(F) fomentando elecciones libres e imparciales anivel nacional, estatal y local.

(b) PROPOSITO — El proposito de este titulo es garantizar que los programas de asistencia de
Estados Unidos fomenten e buen gobierno a través de la asistencia a otros paises en el
combate de la corrupcion, asi como mejorar la transparencia y rendicién de cuentas a todos
los niveles del gobierno y el sector privado.

SEC.205. AUTORIZACION DE PROGRAMAS PARA EL BUEN GOBIERNO

(@ EN GENERAL — Capitulo 1 de la parte | de la Ley de Asistencia Exterior de 1961 (22
U.S.C. 2151 y siguientes), enmendadas por las secciones 105 y 107 y nuevamente
enmendadas mediante el agregado del siguiente texto:

SEC. 133. PROGRAMASDE PARA FOMENTAR EL BUEN GOBIERNO

(8 ESTABLECIMIENTO DE PROGRAMAS —

(b) PROYECTOS Y ACTIVIDADES ESPECIFICAS —Los programas establecidos de
conformidad con la subseccién (@) incluiran, en la medida de lo posible, proyectos y
actividades que:

(1) apoyen a medios de comunicacién responsables e independientes en e fomento de la
supervision de las instituciones publicas y privadas;

(2) implementen la divulgacion financiera de funcionarios publicos, partidos politicos y
candidatos a cargos politicos, asi como la apertura de los tramites presupuestarios y 10s
sistemas de gestion financiera transparentes,
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(3) apoyen el establecimiento de oficinas de auditoria, oficinas de inspectores generales,
control por terceros de los trdmites de compras del Estado y organismos anticorrupcion;

(4) promuevan parlamentos y gobiernos locales flexibles, transparentes y responsables que
garanticen lasupervision legidativaloca y la proteccidn de denunciantes;

(5) promuevan reformas juridicas y judiciales que penalicen la corrupcion, a igua que
legislacion efectiva en el procesamiento de la corrupcién criminal.

(6) apoyen la elaboracion de un marco juridico para las transacciones comerciales que
fomenten précticas empresariales e impulsen la transparencia, la ética y la conducta
competitiva en el sector econdémico, tales como cédigos comerciales que incorporen
normas internacionales y la proteccién de los derechos de propiedad intelectual;

(7) promuevan elecciones nacionales, departamentalesy locales libres eimparciales;

(8) fomenten la participacion publica en los procesos legislativos, el acceso publico a
informacion gubernamental y la participacion de la sociedad civil en la lucha contra la
corrupcion.
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Instituto Nacional Demdcrata: www.ndi.org

New York Law School/Brennan Center for Justice: www.brennancenter.org
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Transparencia lnternacional: www.ti.org
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USC/Citizens Research Foundation: www.usc.edu/dept/crf
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Washington Post: www.washingtonpost.com

Washington Times: www.washtimes.com

Banco Mundial: www.worldbank.org
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APENDICE D: Ejemplos de formularios de divulgacion (Comision federal
Electoral delos Estados Unidos)
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FORMULARIO A

INGRESOS DESAGREGADOS

Use formularios
separados para cada
categoriadela
Péagina de Resumen
Detallado

Paralalineanimero: | Pagina

(marque sblo una)

Az

La informacién contenida en estos balances e informes no puede ser vendida ni usada por ninguna persona con € objeto de
solicitar contribuciones o para fines comerciales. Solamente se puede utilizar el nombre y la direccion de algun contribuyente
para solicitar contribuciones legalmente permitidas por parte de dicho donante.

NOMBRE COMPLETO DEL PARTIDO Y/O CANDIDATO

Nombre completo

Fecha de la contribucion

A Direccion
" " Ciudad Estado o Provincia ~ Cddigo postal ‘ d | d ‘ I ‘ m ‘ m ‘ Ifa]n]o |
NUmero de C Cantidad de cada contribucion realizada
identificacion del en este periodo
contribuyente u
organizacion donante ) )
Nombre del empleador Ocupacion
Contribucion para el ecciones: Monto total recibido en € ciclo Se incrementaron los limites
Primarias || Generales electoraly, geg'r‘]jec:q‘?; gasto de los
Otras (especifique) ¥ P
Nombre completo
5 Direccion Fecha de la contribucion
" " Ciudad Estado o Provincia ~ Caodigo postal ‘ d | d ‘ / ‘ m ‘ m ‘ I[a[d/]o |
NUmero de C Cantidad de cada contribucion realizada
identificacion del en este periodo
contribuyente u
organizacion donante , )
Nombre del empleador Ocupacion
Contribucion para elecciones: Monto total recibido en el ciclo Se incrementaron los limites
Primarias || Generales electoralw geg':e?]?; gasto de los
Otro (especifique) w P
Nombre completo
c Direccién Fecha de la contribucion
" Ciudad Estado o Provincia ~ Cdodigo postal ‘ d | d ‘ I ‘ m ‘ m ‘ Ifa]n]o |
NUGmero de C Cantidad de cada contribucion realizada
identificacion del en este periodo
contribuyente u
organizacion donante ) )
Nombre del empleador Ocupacion Se incrementaron los limites

Contribucion para €l ecciones:
Primarias | | Generales

Otras (especifique) v

Monto total recibido en € ciclo
electora

debido a gasto delos
oponentes

SUBTOTAL deingresos en esta pagina > , ,
(OPCTONAD ..ttt
TOTAL deingresos en este periodo (sdlo s estaeslalltima > ) )
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FORMULARIOB

GASTOS DESAGREGADOS

Use formularios separados
para cada categoriade la
Pagina de Resumen
Detallado

Para lalinea nimero:
(marque sblo una)

‘ Paginaa  De

17 18
20a 20b

19a 190
20c 21

n

La informacion contenida en estos balances e informes no puede ser vendida ni usada por ninguna persona con el objeto de solicitar
contribuciones o para fines comerciales. Solamente se puede utilizar € nombre y la direccion de agun contribuyente para solicitar
contribuciones |egal mente permitidas por parte de dicho donante.

NOMBRE COMPLETO DEL PARTIDO Y/O CANDIDATO

Nombre completo

A. | Direccion

Fecha del desembolso

d d ! m m ! a

=
o

Tipo de
candidatura:

Estado:

Cémara de diputados
Senado
Presidente

Distrito:

Tipo de eleccion:

a

Primarias Generales
Otras (especifique) ¥

Ciudad Estado o Provincia Cadigo postal
Proposito del gasto .
Djj Monto de cada desembol so en este periodo
Nombre del candidato
Categorialclase

Hubo reembolso de saldos o
excedentes

Nombre completo

B. Direccion

Fecha del desembolso

Tipo de
candidatura:

Estado:

Camara de diputados
Senado
Presidente

Distrito:

Tipo de eleccion:

=

Primarias Generales
Otras (especifique) ¥

d d ! m m ! a | n o
Ciudad Estado o Provincia Cadigo postal
Propdsito del gasto .
Djj Monto de cada desembol so en este periodo
Nombre del candidato
Categorialclase

Hubo reembolso de saldos o
excedentes

Nombre completo

C. Direccion

Fecha del desembolso

d|d|/ |m|m]|/|a

=1
o

Ciudad Estado o Provincia Cadigo postal
Proposito del gasto
P g D]] Monto de cada desembol so en este periodo
Nombre de candidato
Categorialclase

Tipo de Camara de diputados | Tipo de eleccidn:
candidatura: Senado Primarias Generales Hubo reembolso de saldos o
Presidente Otras (especifique) ¥ excedentes
Estado: Distrito:
SUBTOTAL de gastos en esta paging (OPCIONal).........covverueuererireeerirerieeesesie e esesesseenees >
TOTAL deingresos en este periodo (sdlo si estaes|atlitimapaging)........cccoeeeererereeenineenenne 4
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FORMULARIO C-1

PRESTAMOSY LINEASDE CREDITO DE
INSTITUCIONES PRESTAMISTAS

Suplemento dela

infor macion contenida en
lapagina___ de
Formulario C

NOMBRE COMPLETO DEL PARTIDO Y/O CANDIDATO

NUMERO DE INDENTIFICACION
C

INSTITUCION PRESTAMISTA Monto del crédito
Nombre completo

Tasadeinterés

%

Direccion
Fecha deinicio establecida d[d]/[m[m]/[a[da]o
i E Odi d1d]!/ / e
Ciudad stado Cadigo postal Fecha de vencimiento mm a|n]o
- . . Si contesta si (fechade
A. ¢El crédito ha sido reestructurado? |:| No |:| Si d[d|/ [m[m]/ [a[f]o

reestructuracion)

B. Si seutilizaunalinea
de crédito (monto del después del
retiro)

, , . Saldo disponible

retiro 2 )

C. ¢Otros partidos son responsabl es indirectamente por |as deudas incurridas?
|:| No |_| Si (Especifique los beneficiarios y codeudores)

D. ¢Alguna de las siguientes opciones ha sido solicitada como garantia para €
préstamo: Bienes raices, propiedades personales, inmuebles, titulos negociables,
certificados de depdsito, acciones, cuentas bancarias, dinero en depdsito, u otros
colaterales similares?

[] No []S Sicontestdsi, especifique:

¢Cudl esd valor del colateral?

¢La ingtitucion prestamista tiene interés de
adquirir el colateral? No[ ] si[]

E. ¢Losingresos por intereses de contribuciones futuras son solicitados como colateral
para alguno de los préstamos?

No |:| Si |:| Si contesto si, especifique:

¢Cudl su valor aproximado?

De acuerdo con laley, una cuenta de depositario debe ser |Ubicacion de la cuenta

establecida
Direccion
Fecha en que la cuenta fue establecida
djdj /| m]mi/pajlhfjlo Ciudad, Estado, Cédigo Postal:

asegurar su cumplimiento.

F. Si ninguno de los tipos de colateral es descritos anteriormente fue solicitado paralos préstamos, o s el monto solicitado no esigual o
excede al monto final del préstamo, explique las razones por las que este préstamo fue realizado y |as garantias que se otorgaron para

G. Tesorero de la campaia, € partido o la candidatura
Nombre completo

Fecha

Firma

H. Adjunte una copia del acuerdo o contrato firmado parael préstamo.

I. PARA SER FIRMADO POR LA INSTITUCION PRESTAMISTA

corresponden exactamente a los montos mencionados anteriormente.

I. Estainstitucién reconoce que los términos en que se efectud €l préstamo y el resto de informacion sobre el cupo de crédito,

Il. El préstamo serealiz6 en términosy condiciones (incluyendo latasa de interés) que no fueron mas favorables a aquellas
impuestas a cupos de crédito similares, ofrecidos a prestatarios con calidad crediticia semejante.

I11. Estainstitucion es consciente que los préstamos deben realizarse con base en garantias que aseguren e cumplimiento de las
obligaciones crediticias y manifiesta haber cumplido con todos |os requerimientos estipulados por laley.

REPRESENTANTE LEGAL

Nombre

FECHA

d|d|/ |m|[m]|/|a|d]|o

Firma Titulo
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APENDICE E: Umbrales para la divulgacion de informacion financiera por pais®

(POR SALARIOSDIARIOQOYS)

TIPOSDE UMBRAL DE UMBRAL DE INDICE DE
REQUISITOSDE DIVULGACION | DIVULGACION | UMBRAL DE
DIVULGACION (MONEDA (DOLARESDE | DIVULGACION
LOCAL) EEUUV) (Diasdesalario
promedio)
Alemania Todas las donaciones DEM 20.000 9.425 154 dias
Australia De partidos a candidatos | AUD 200 116 1.2 dias
Austraia De partidosapartidos | AUD 1.500 869 14 dias
Bosniay Todas las donaciones BAM 100 47 2.3 dias
Herzegovina
Canada Todas las donaciones CAD 200 134 2.1 dias
Dinamarca Todas las donaciones DKK 20.000 2473 37 dias
Edlovaguia De individuos SKK 10.000 216 8.2 dias
Eslovaguia De empresas SKK 100.000 2.156 82
Estados A partidosy candidatos | USD 200 200 24 dias
Unidos
Estados Gastos de USD 250 250 3.0 dias
Unidos independientes
Grecia A candidatos GRD 50.000 137 34 dias
Grecia A partidos GRD 300.000 819 20 dias
Israel Todas las donaciones NIS 23.000 5.629 112 dias
Italia Todas las donaciones ITL 10 millones | 4.760 84 dias
Japén Todas las donaciones JPY 50.000 464 7.0
Lesotho Donaciones del LSL 20.000 3.205 569 dias
extranjero
Noruega Todas |as donaciones NOK 20.000 2.272 31 dias
Nueva Zelanda | Todas las donaciones NzD 1.000 454 10 dias
Paises Bgjos | De personas “no NLG 10.000 4,182 66 dias
naturales’
Reino Unido | De empresas GBP 200 303 503 dias
Reino Unido | Deindividuos a GBP 1.000 1.513 26 dias
organizaciones
partidistas
Reino Unido | Deindividuos a GBP 5.000 7.566 132 dias
organizaciones
nacionales partidistas
Rep. Checa Todas las donaciones CSK 100.000 2.588 77 dias
Rumania Todas |las donaciones ROL 10 millones |461 30 dias
Rusia A candidatos inscriptos | RUB 20.872 741 43 dias
Rusia A asociaciones de RUB 83.490 2.964 171 dias
electorales
Singapur Todas las donaciones SGD 10.000 5.799 78 dias

0 Cuadro construido por Michael Pinto-Duschinsky. El tipo de cambio utilizado para la conversion a
moneda estadounidense fue € tipo de cambio promedio de 2001. Los “dias de ingreso medio” fueron
calculados dividiendo el PNB per capita por 365,25.
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APENDICE F: Aplicacién de las disposiciones sobre divulgacion por las Cortes

judiciales™

Las leyes sobre divulgacion no solo deben asegurar su aprobacion en el proceso legislativo, sino
gue también deben superar las impugnaciones judiciales. En paises con leyes de divulgacion,
con frecuencia han sido impugnadas, 10 que brinda ejemplos de cémo se han superado los
distintos desafios legales. A continuacion se incluye una serie de casos que demuestran que las
Cortes judiciales han participado en forma creciente en la aplicacion de los requisitos sobre
divulgacion en las democracias establecidas y emergentes.

Pais

Casosjudiciales

Tailandia:

El no divulgar sus
activos casi cuesta
el cargo a Primer
Ministro

Hechos. En los afios 90, € Primer Ministro Thaksin Shinawatra fue
procesado bajo cargos de corrupcion por ocultar activos de su conyuge.

Decision: Por ocho votos contra siete, e Tribuna Constitucional de
Tailandia rechazé los cargos contra € Primer Ministro. En 2001, €
Tribunal dictaminé que Thaksin no habia ocultado deliberadamente los
activos de su conyuge.

Tailandia;

El no declarar
cuesta el cargo a
un Ministro de
Interior

Hechos. El Ministro del Interior de Tailandia Kachornprasart fue acusado
de declarar falsamente que habia pedido en préstamo 45 millones de baht (el
equivalente a US$ 1,21 millones) a una empresa privada en un intento por
ocultar sus activos.

Decision: En 2000, € Tribunal Constitucional, la méas ata instancia de
Tailandia, concluy6 que habia falsificado un documento por un préstamo de
US$ 1,2 millones para ocultar su activo. El Tribunal dictamind que nunca
se habia efectuado dicho préstamo y, en consecuencia, se le prohibio a
Ministro postularse como candidato a cargos politicos por cinco afios.

Reino Unido:

El no declarar no
significa
deshonestidad

Hechos: Fiona Jones, miembro de la Camara de los Comunes, fue
condenada en € Tribuna Real de Nottingham de haber presentado
declaracion falsa de gastos durante la eleccion general de 1997. Lacondena
le cost6 autométicamente el escafio de Newark.

Decision: La condena fue revocada por la Corte de Apelaciones en 1999.
La Corte concluyé que aunque algunos de los gastos eran cuestionables, no
existian pruebas para concluir gue la no divulgacién habia sido deshonesta.

Estados Unidos;

El Partido
Comunista no esta
obligado por las
normas
estadounidenses
sobre divulgacién

Hechos: En las elecciones presidenciaes de 1976, el Comité de Campafia
Electora de Hal-Tyner respalddé a los candidatos presidencia vy
vicepresidencial del Partido Comunista en Estados Unidos. La Comisién
Federal Electoral (FEC) pidi6 al comité que revelaralos nombresy registros
de los contribuyentes a su campafia.

Decision: El Juez del Tribunal de Distrito Gagliardi desestimé la denuncia
de la Comision Federal Electoral sosteniendo que las disposiciones sobre
registro y divulgacion de dicha Comision eran inconstitucionales. Si se

“! Basado en la investigacion del Dr. Menachem Hofnung, Departamento de Ciencias Politicas, The
Hebrew University of Jerusalén, Jerusalén, Isragl.
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aplicaban a Comité existia una probabilidad razonable de que con la
divulgacién obligatoria de los nombres, sus contribuyentes serian objeto de
amenazas, acosos Yy represalias por parte de funcionarios gubernamentales o
particulares.

Alemania:

Canciller multado

Hechos: El ex canciller dleman Helmut Kohl fue enjuiciado por aceptar a
menos US$ 1 millon en donaciones en efectivo para su partido politico (la
Unidn de la Democracia Cristiana) sin divulgar esta contribucion.

por no divulgar

informacion Decision: En un acuerdo aprobado en 2001 por el Tribunal del Distrito de
Bonn, Kohl reconoci6 e abuso de confianza a aceptar ilegamente
donaciones en efectivo y pagd una multa de US$ 143.000 a cambio de que
se suspendiera lainvestigacion por fraude.

Filipinas: Hechos: El ex Presidente Joseph Estrada fue acusado de mentir acerca del

Desestimacion de
un caso sobre
divulgacion de los

valor de sus activos, pues sdlo declar6 35 millones de pesos (673.000
dolares) en una declaracion oficial de 1999. Fue acusado de que solo e
monto de sus depdsitos bancarios ascendian aproximadamente a esa suma.

activos del | Decisién: En 2001, el Tribuna Anticorrupcion de Sandiganbayan

presidente desestim6 el caso dictaminando que el Fiscal, a acusar al ex Presidente
Estrada de no declarar totalmente sus activos correspondientes a 1999,
deberia haber sido preciso al indicar en los cargos, exactamente e monto
del activo gue presuntamente ocultaba.

Polonia: Hechos: Antes de las elecciones presidenciales de 1995, el Ministro de

Mentir u ocultar
la verdad sobre €
activo del
conyuge

Justicia Jerzy Jaskiernia pidio a Tribunal Constitucional que aclarara si los
politicos debian incluir € activo de sus conyuges en sus declaraciones
financieras.

Decision: ElI Tribuna Constitucional de primera instancia no aceptd
pronunciarse argumentando que € Articulo correspondiente era ambiguo.
Después del triunfo electoral de Kwasniewski, la Oficina de la Fiscalia se
negd ainvestigar a Kwasniewski por no haber incluido las pertenencias de
su esposa en la declaracién de activos que presentd a Sgim. La razon
declarada fue: el informe de Kwasniewski no mentia sino que simplemente
ocultaba la verdad. Esto Ultimo en Sgm esta sujeto Unicamente a una
sancion administrativa.

Rusia:

No es necesario
declarar € activo

Hechos: La Comision Electoral Central de Rusia declar6 invdida la
declaracion financiera del candidato presidencial Vladimir Zhirinovsky
porgue no incluia un apartamento de propiedad de su hijo.

delos hijos Decisién: La Corte Suprema dictaminé que prohibir la inscripcion de
Zhirinovsky en las elecciones presidenciales de 2000 por dicha omisién era
ilegal y ordend que la Comision Electoral lo inscribiera.

Georgia: Hechos: Cuatro partidos demandantes pidieron a Tribunal emitir una

La aplicaciéon de
las disposiciones
sobre divulgacion

sentencia prohibiendo que otros partidos participaran en las elecciones
venideras por no haber presentado informes financieros durante las
elecciones locales de 1998.

exige acusados|Decisién: En 1999, el Tribuna Regional de Krtsanisi-Mtatsminda de

competentes Thilisi, desestimé la denuncia y concluyé que los cuatro partidos
demandantes carecian de legitimacién procesal.

Isradl: Hechos: Un viceministro fue acusado de hacer una declaracion falsa en e

Declaracion falsa
cuesta el cargo a
un ministro

informe financiero electoral de su partido, no obstante se negd arenunciar a
Su cargo ministerial.

Decision: A pesar de que hizo uso del derecho a no auto incriminarse, €
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Viceministro fue removido de su cargo tras haber sido acusado de hacer
informes falsos de su partido con e proposito de engafiar a contralor
estatal.

Isradl: Hechos: Tres demandados del Partido Shas fueron procesados por presentar
informes falsos de gastos de campafia en las elecciones nacionales de 1988
Deteccién de|y las elecciones locales de 1989. Los miembros del partido no declararon

declaracion falsa

pagos en efectivo a activistas del partido por US$ 600.000. El intento de
presentar informes falsos tenia el propdsito de eludir multas por violaciones
alareglamentacion sobre gastos de camparia.

Decisién: En un acuerdo entre las partes, los demandados recibieron la
cesacion de sus periodos en prision.

79




APENDICE G: Directrices para redactar legisacion sobre divulgacion de
infor macion financiera®

Panorama general y advertencia:

No existe una receta ni una “ley modelo” de las finanzas de la politica, sin embargo existen
ciertos aspectos comunes que hacen parte de cualquier legislacion de divulgacién financiera.
Estos puntos se resaltan a continuacion, con una anotacion sobre e significado de cada
componente. Los promotores de la democracia en el ambito juridico pueden aprovechar los
términos legales y las definiciones que se enumeran a continuacién (habitualmente en
bastardillas) aunque deben ser adaptadas con cautela, procurando su aplicabilidad a las
situaciones especificas de cada pais.

L os dos propésitos principales de la legidacion sobre finanzas en la palitica:

e Lasleyes redactadas con el proposito de divulgar las finanzas de la politica tienen
dos abjetivos principales. En primer lugar, estas leyes ofrecen datos valiosos para
informar al electorado sobre las contribuciones los gastos de recursos de los
partidos politicos, candidatos y otros participantes en la politica (especiamente en
relacion con las fuentes de financiamiento)

e En segundo lugar, las leyes de divulgacién ayudan a aplicar y estimulan €
cumplimiento de las leyes y disposiciones gque rigen la actividad politica financiera
(especiamente, prohibiciones o limitaciones a las contribuciones a partidos y
candidatos).

Cinco prerrequisitos principales para una ley de divulgacion “modelo”:
Para facilitar la transparencia en las finanzas politicas es esencia que las leyes de divulgacion
contengan |os siguientes elementos.

1. Untexto claro que establezca el alcance delaley y ladefinicion de sus términos.

2. Un texto inequivoco que establezca los requisitos para los informes financieros,
formatos y umbral es para declarar las contribuciones y gastos.

3. Cléusulas que asignen claramente quién es el responsable del cumplimiento de las
leyes de divulgacion.

4. Directrices claras para su aplicacion y sanciones por su incumplimiento.

5. Untexto que permita que a publico inspeccionar lainformacién divulgada sobre las
finanzas de las campafias y |os partidos.

PRERREQUISITO #1
Una ley modelo de divulgacién establece con lenguaje claro e alcance de la ley v la
definicién de sus términos

Una de las deficiencias més comunes de las leyes de divulgacion de las finanzas politicas es que
no incorporan toda la actividad financiera relevante dentro de su alcance (sea en la redaccién o
en laimplementacion). Por tanto, las ambigiedades legales hacen laley ineficaz.

“2 Basado en € articulo de Robert Dahl, Esq., “Model Political Finance Disclosure Law” (2001), asesor
de la Fundacion Internacional para los Sistemas Electorales (IFES) y experto en legislacion electoral y de
partidos politicos.
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Las personas y entidades obligadas por ley a declarar sus actividades financieras politicas -en
general, candidatos y partidos politicos- interpretan la ley en forma limitada, ignoran su
autoridad y con frecuencia operan informalmente o a través de terceros u otros aiados. La
declaracion y divulgacién publica de sdlo algunas cuentas o actividades puede transformarse en
una mera formalidad o en una farsa. Para que sean efectivas, las leyes de finanzas politicas
deben definir claramente el alcance de su jurisdiccidon y sus términos. Si la ley no es clara
cuando se aprueba, probablemente nunca sera clara en su implementacion.

Términos que deben examinar se atentamente:

GASTOS: El término juridico mas importante (pero mas dificil) de establecer en una ley
de divulgacién es o que constituye gasto politico. Un gasto es todo pago o desembolso de
fondos con “fines politicos’ (inclusive un compromiso u obligacion de efectuar un pago o
desembolso [facturas sin pagar]). Los “fines politicos’ no sélo dependen del objetivo
evidente del gasto —influir en las elecciones o apoyar candidatos y partidos- sino también
quién efectlia el gasto y cuando lo hace. Por tanto, los gastos en el &mbito de una ley de
divulgacion de las finanzas politicas generalmente incluyen pagos realizados:

e Por todo partido politico (u “organizacion politica” no partidaria), cualquiera
sea €l fin. Estos incluyen 1) gastos operativos de rutina (administracion,
desarrollo, investigacién, recaudacion de fondos o comunicaciones publicas) y
2) gastos parainfluir en la eleccion (promocion de partidos, apoyo u oposicion a
un determinado partido politico o candidato) durante €l periodo de campafia
electoral;

e Por cualquier candidato para apoyar su candidatura, apoyar u oponerse a otra
candidatura o partido politico durante € periodo de la campaia el ectoral;

e Por cualquier otra persona (o entidad que no sea una “organizacién politica’)
con fines de influir en la eleccion (para respaldar o apoyar a un partido politico
0 aun candidato) durante la camparia el ectoral .

CONTRIBUCIONES: Una contribucién es 1) toda donacién u ofrecimiento de dinero o
recursos no monetarios (bienes, servicios, uso de instalaciones o equipos) o cualquier
elemento de valor o préstamo de fondos que es 2) otorgado a un candidato o partido
politico (0 una “organizacion politica’ no partidista existente en ese momento), 0 a
cualquier otra persona o entidad con fines de incidir en la eleccion.

o Como se sefid 6, las contribuciones incluyen préstamos pendientes efectuados
por una fuente no comercial y también las contribuciones en especie como €l
suministro de bienes (computadoras, vehiculos, combustible, papel, etc.) o
servicios (el uso de instalaciones o equipo) que deben ser avaluados y
declarados a valor de mercado. Con frecuencia los dirigentes politicos tienen
muchos amigos que con gusto ofrecerian estos elementos y no se declararian s
las contribuciones en especie no son incluidas en laley.

Otras disposiciones fundamentales
Para dar sentido a estas definiciones, aclarar y proteger su jurisdiccion, una ley modelo de
divulgacion de las finanzas politicas debe también incluir |as siguientes disposiciones:

e Debe exigirse que los partidos politicos (y las demés organizaciones politicas
existentes) efectlien todos los gastos y depositen todas las contribuciones en cuentas
bancarias sujetas a una declaracion y divulgacion total. Debe prohibirse a los
partidos que utilicen otros fondos, cuentas o recursos fuera de las cuentas
oficialmente declaradas.
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Debe exigirse a los candidatos que 1) realicen su actividad politica a través de las
cuentas oficiales del partido que los nomind como candidatos, incluyendo las
contribuciones directas para €l partido que deberan ser declaradas, 0 2) establezcan
una cuenta bancaria oficial para su propia actividad de campafia sujeta a los
requisitos de declaracién y divulgacion.

Deben prohibirse las contribuciones a través de intermediarios o falsamente
declaradas en nombre de otra persona o entidad. Las personas o entidades
identificadas en los informes de divulgacion de las finanzas politicas como
contribuyentes a un partido politico o candidato, no pueden recibir pagos
anticipados o reembol sos de otras personas o entidades.

Los partidos politicos y sus agentes no deben causar, autorizar o coordinar con otras
personas y entidades el gasto de fondos o € uso de otros recursos (que no les
pertenezcan) con fines politicos, a menos que dichos recursos sean considerados
como contribuciones a esos partidos y sean declarados en su totalidad.

PRERREQUISITO #2
Una ley modelo sobre divulgacion de informaciéon financiera establece claramente €

proceso, formato y umbr ales de las obligaciones de declar acién

A continuacion se describen algunos tipos de informes sobre finanzas de campafias y partidos
sugeridos para unaley modelo de divulgacion de las finanzas politicas.

Declaracidn financiera de referencia. Esta prevé la declaracion total de activos'y
pasivos de la entidad declarante (especialmente los partidos politicos) y establece
los pardmetros para los informes de ingresos y gastos. Con frecuencia se exige una
vez (al promulgarse laley paralas entidades politicas existentes y en el momento de
la inscripcidn/certificacion de nuevos partidos, candidatos u “organizaciones
politicas’ no partidarias) o en forma ciclica antes de cada periodo electoral.
Informes de rutina de ingresos (contribuciones) y gastos. Los informes registran
la contabilidad de ingresos y gastos (la recaudacion y €l gasto de donaciones en
dinero y no monetarias) Se les exige a los comités politicos existentes,
especialmente a los partidos politicos, y se basan en un cronograma que puede ser
anual, bienal o trimestral.

Declarando durante o después del periodo de la campafa electoral. Se trata de
informes del financiamiento de la actividad paraincidir en los resultados electorales
(particularmente en apoyo u oposicion a candidatos) El periodo que se recomienda
para su presentacion es poco antes de la eleccion (diez dias antes de la eleccion y
debe cubrir la actividad de hasta 14 dias previos a la eleccion) o inmediatamente
después de la eleccion (el informe debe presentarse 30 dias después de la eleccion y
debe cubrir laactividad efectuada desde el informe anterior y 20 dias después de la
eleccion) El dilema que se presenta es que los informes preel ectorales cercanos ala
eleccion revelan unainformacion méas relevante para los e ectores, sin embargo, son
mas complejos para los participantes en la politica.

Informes de actividades politicas particulares. Estos son informes fuera de los
informes comunes y de rutina que se exigen en las campafias. Algunos eemplos
son los informes de grandes contribuciones recibidas poco antes de una eleccién o
los informes de los medios de comunicacion sobre las compras de espacio para
difundir comunicaciones relacionadas con | as el ecciones.

Formatoy contenido de losinformesfinancier os

La préctica internacional varia mucho y ofrece numerosos modelos que pueden
seguirse. El megor formato debe reflgjar las normas contables convencionales,
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ofrecer el flujo I6gico de los datos financieros y exigir recibos, gastos 'y efectivo en
caja para conciliar. Los requisitos de contenido deben ser amplios pero no
absurdamente detallados o complicados. El detalle de los ingresos debe incluir
todas las donaciones no monetarias y préstamos recibidos. Si los requisitos son
muy estrictos, es muy probable gque no se cumplan correctamente o se ignoren.

Umbrales parala declaracién financiera de campafiasy partidos politicos

e Lasleyes de divulgacion con frecuencia emplean montos “tope” para distinguir €l tipo y €l
tope minimo de ingresos y gastos a ser declarados. Por g/ emplo:

e Las contribuciones que excedan cierto monto (por giemplo US$ 50) deben ser detalladas e
incluir el nombre, domicilio del donante y lafecha de la contribucion.

e Losgastos que excedan cierto monto (por ejemplo US$ 100) deben estar detallados e incluir
el nombre, domicilio del beneficiario del pago y lafecha del gasto.

La adopcion de estos limites debe equilibrar € valor de la informacion con la capacidad
administrativa de las entidades declarantes y las autoridades fiscales. Las transacciones por
debgjo de los montos tope deben ser sumadas en cantidades agregadas de contribuciones y
gastos y deben requerir los registros y documentos correspondientes.

PRERREQUISITO #3
Una ley modelo de divulgacién asigna ineguivocamente la responsabilidades para su
cumplimiento por parte delas entidades declar antes

Con frecuencia las leyes de divulgacion de las finanzas politicas no garantizan la rendicion de
cuentas —la asignaciéon de responsabilidad para €l registro y la declaracion-- a personas
especificas. Unaley de divulgacion ideal requeriria que cada partido politico (y los candidatos
[si tienen obligaciones de declarar separadamente] y las “organizaciones politicas’ existentes)
designen un “funcionario de finanzas’ (con frecuencia denominado “tesorero”) El funcionario
de finanzas:

o s |legamente responsable de llevar registros completos y precisos de la actividad
politica financiera de la entidad declarante y de presentar los informes de dicha
actividad en forma puntual y precisade conformidad con laley

e debe ser un contador calificado y seguir los procedimientos contables aceptados en
las tareas de registro y declaracion

e debe aprobar todos los gastos de la entidad (que superen el monto minimo) y
examinar todos los ingresos (contribuciones) para determinar que cumplen con las
restricciones previstasen laley

e debe recibir plena cooperaciéon de todos los funcionarios del partido politico, los
candidatos y demas personal relevante de la entidad declarante.

PRERREQUISITO #4
Una ley modelo de divulgacion establece directrices claras para su aplicacion y sanciones
por incumplimiento

Los requisitos de declaracion son controles financieros politicos importantes. Al igual que con
otros elementos regulatorios (como la prohibicion de ciertos tipos de contribuciones o gastos)
los requisitos de declaracion deben ser aplicados rigurosamente. En este sentido, las leyes de
divulgacion deben especificar claramente:
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¢ las entidades gubernamentales responsables de aplicar las disposiciones existentes
(en general, la autoridad electoral, respaldada por los 6rganos encargados de hacer
cumplir laley [policiay fiscalia] y los tribunales)

e violaciones particulares tales como: |a presentacién de informes fuera de plazo; la
no presentacion de informes; la presentacion de informes falsos o incompletos; €
registro insuficiente o falta de mantenimiento de documentacion de soporte; la
realizacion de actividades financieras politicas fuera de la cuenta correspondiente o
através de la cooperacion de sustitutas, entre otras.

e un proceso claro para adjudicar denuncias y procesar violaciones que incluya: el
formato para las denuncias, plazos procesales, requisitos para las pruebas,
mecanismos de investigacion, jurisdiccion de las autoridades electorales, asi como
tribunales y procesos de apel acion.

e penasy sanciones con base en:

¢ Una escala gradua proporcional a monto, la gravedad y € grado de culpabilidad (error,
negligencia o caracter intencional) en laviolacion, e

¢ Incluyendo sanciones civiles (multas monetarias 0 consecuencias politicas (negar la
certificacion del candidato, disolucion del partido politico) y sanciones penales.

PRERREQUISITO #5
Una ley modelo de divulgacion politica permite al publico examinar la informacion
financiera de las campanasy los partidos politicos

Una ley modelo de divulgacion del financiamiento de la actividad politica es fundamental para
el control de las finanzas y la integridad del proceso politico. Esta informacion es (til para las
autoridades electorales y los 6rganos encargados de hacer cumplir laley, a efectos de procesar a
quienes violan la legislacién sobre finanzas en la politica y también valiosa para el publico a
evaluar a los partidos politicos y candidatos. Un amplio acceso a esta informacion permite
ademas un escrutinio y control creciente através de lavigilancia de los demas partidos politicos,
la sociedad civil, los politicos con mentalidad reformista y los medios de comunicacién. Por
consiguiente, las leyes de divulgacion de informacion financiera de la politica deben garantizar
el acceso del publico alos informes de las finanzas politicas y ofrecer medios adecuados para
examinar laveracidad de dichos informes. Estos son algunos criterios bésicos:

e Debe asignarse la responsabilidad a una autoridad electoral u otro érgano
(habitualmente gubernamental) para la divulgacion de los informes de las finanzas
politicas: recepcion, fotocopias, organizacion, archivo y acceso a escrutinio
publico. El acceso del publico a esta informacion debe estar establecido de acuerdo
con plazos razonables (por ejemplo 48 horas a partir de su recibo). El 6rgano
responsable debe contar con instalaciones adecuadas para que € publico examine
los informes y debe permitir la toma de fotocopias a un costo razonable y en forma
conveniente.

e Debe otorgarse acceso a publico en general —toda persona o grupo interesado en
examinar esta informacion-. Las restricciones de acceso deben estar claramente
establecidas en la ley y estar justificadas por politicas institucionales. Las
decisiones sobre los derechos de acceso no pueden quedar a discrecion del érgano
responsable de la divulgacién. Por gemplo, laley podria estipular que los informes
de las finanzas politicas estén disponibles para ser fotocopiadas (a una costo
razonable), por fax, manualmente, por Internet o por todos estos métodos de acceso
publico. En algunas ocasiones, sin restringir €l acceso general, las leyes de
divulgacion identificaran a determinadas personas (por ejemplo, representantes de
los partidos politicos, sociedad civil 0 medios de comunicacion) para garantizar su
derecho de acceso.



e Aparte de brindar acceso publico a los informes de las finanzas politicas, las leyes
de divulgacion pueden también exigir que €l Grgano responsable publique cierta
informacion (o resimenes de la misma) contenida en los informes. La publicacion
puede ser efectuada a través de estudios internos, datos divulgados en Internet o en
boletines oficiales y periddicos.

Las leyes redactadas con los criterios sefialados, no han sido tomadas de ningln pais sino de los
principios de transparencia y apertura en las finanzas de la politica. La utilizacién de estos
principios no hard que las leyes de las finanzas de campafias y partidos de un pais sean
perfectas, pero es una buena referencia para medir y gjustar las leyes de financiamiento de un
pais.
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APENDICE H: Controlando e dinero en la politica; avances legislativos en
Estados Unidos

1867 — El nacimiento del financiamiento de las campafias politicas. Laley de apropiaciones
navales prohibié alos oficiales y empleados del Estado recaudar fondos para las campafias. Este
fue el primer intento federal de regular € financiamiento de las campafias politicas.

1883 — Prohiben la recaudacion de fondos para campafias a todos los funcionarios
federales. La Ley de reforma de servicio civil extendié la norma mencionada arriba de 1867 a
todos los funcionarios publicos federales. Anteriormente, se esperaba que los empleados
publicos efectuaran contribuciones a las campafias para mantener sus cargos.

1907 — Prohiben las contribuciones de empresas. La Ley Tillman prohibi6 a las empresas y
los bancos (interestatal es) registrados nacionalmente hacer contribuciones financieras directas a
los candidatos federales. Este fue el resultado de una propuesta formulada dos afios antes por €l
Presidente Teddy Roosevelt en la que “todas |as contribuciones de empresas a cualquier comité
politico o con un fin politico deben prohibirse por ley.” Pero la propuesta no restringié las
contribuciones a las campafias de personas propietarias de empresas 0 a cargo de empresas. La
fragilidad de los mecanismos ejecutores hizo inaplicable laLey Tillman.

1910-11 — Primer requisito de divulgacion y limites en el gasto. La Ley federal de précticas
corruptas de 1910 establecio la divulgacién de los nombres de los donantes que aportaran mas
de US$100 a los candidatos a la camara de representantes. La legislacion de 1911 extendié los
requisitos a los candidatos a Senado y establecio limites a los gastos de las campafias a la
camaray a senado. La falta de mecanismos de verificacion y gecucion le restaron el valor a
estas medidas.

1925 — Enmienda a los requisitos de declaracion y limites a los gastos. La Ley federal de
précticas corruptas (enmendada) codificd y reviso la legislacion anterior sobre reforma de las
campanas, con relacion a los limites al gasto y las declaraciones financieras. Esta enmienda
sirvio como ley federal de financiamiento de las campafias hasta 1971. Sin embargo, habiéndose
otorgado al Congreso lafacultad €jecutora, laley fue sisteméticamente ignorada.

1940 — Prohibicion de la actividad politica de empleados federales y de quienes tienen
contratos con € gobierno federal. Las enmiendas a la Ley Hatch fijaron un limite de
US$5.000 por afio a las contribuciones individuales a los candidatos o comités politicos
federales, pero no impedian que los contribuyentes aportaran ese monto a multiples comités de
un mismo candidato. Las enmiendas hicieron también aplicables las regulaciones del
financiamiento de las campafias a las elecciones primarias y generales, y prohibieron las
contribuciones a candidatos federales por parte de particulares o empresas que trabajan para €
gobierno federal.

1943 — Prohibicién de las contribuciones de los sindicatos. La Ley Smith-Connally extendié
a los sindicatos la misma prohibicion de contribuciones a los candidatos federales impuestas a
las empresas y los bancos interestatales. Esto como resultado de un aumento considerable a
partir de 1936 del uso de aportes de los trabgjadores a los sindicatos para apoyar a los
candidatos federales.

1944 — Formacion del primer Comité de Accién Palitica (PAC). El primer Comité de Accion
Politica fue organizado por €l Congreso de Organizaciones Industriales en 1944 para recaudar
fondos para la reeleccion del Presidente Franklin D. Roosevelt. Como e dinero para estos
comités provenia de aportes voluntarios de los miembros de los sindicatos y no de la tesoreria
de los sindicatos, no estaba prohibido por la Ley Simith-Connally de 1943. Este vacio juridico
permiti6 a los sindicatos y a las corporaciones privadas incidir decisivamente en el
financiamiento de la actividad politica de Estados Unidos.
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1947 — Prohibicién permanente de las contribuciones de los sindicatos y corporaciones. La
Ley Taft-Hartley hizo permanente la prohibicion de las contribuciones a los candidatos
federales por parte de sindicatos, corporaciones y bancos interestatales, y extendio la
prohibicion alas elecciones primariasy generales.

1967 — Primer intento de hacer cumplir las leyes sobre financiamiento de la actividad
politica: tras 57 afios de la aprobacion de la Ley sobre Précticas Corruptas de 1910, €
Secretario de la cAmara de representantes cumplié por primera vez la funcion que le asigna la
ley de pedir los informes financieros de las campafias y denunciar a los infractores. Aungue €l
Departamento de Justiciaignoro lalista de infractores, este fue el primer intento serio de hacer
cumplir con los requisitos de divulgacion de informacion financiera en Estados Unidos.

1971 — Regulacion del financiamiento de las campafias federales. La Ley de Campafias
Electorales Federales (FECA) derogo la Ley de Préacticas Corruptas y cred un marco general
para regular el financiamiento de las campafias federales para elecciones primarias, segunda
vuelta, elecciones generales y las convenciones. Exigio divulgacion completa 'y oportuna; fijo
topes a la publicidad en los medios; establecio limites a las contribuciones de los candidatos y
sus familias; permitio alos sindicatos y alas corporaciones recaudar contribuciones voluntarias
entre sus miembros, empleados y accionistas; y permitié € uso de fondos de las tesorerias de los
sindicatos y las corporaciones para sufragar 1os gastos operativos de los Comités de Accion
Politica (PAC)

1971 — Financiamiento publico para las campafas presidenciales. La Ley de Ingresos fue
aprobada paralelamente con la legislacion (FECA). Esta cred el fondo del Estado para las
campafias de candidatos presidenciales elegibles (a partir de las elecciones de 1976) a través de
un aporte voluntario de un ddlar, que se puede autorizar marcando una de las casillas en los
formularios de declaracion de impuestos federales. También ofrece opcién para una deduccion
de impuestos de US$50 (para declarantes individuales) para contribuir a candidatos locales,
estatales o federales (posteriormente eliminada en 1978) o un crédito impositivo de US$12,50
(elevado a US$50 en 1978y posteriormente eliminado en 1986).

1974 — Nace la Comision Federal Electoral (FEC), con lo que se introducen cambios serios
en e financiamiento de las campafias, promovidos por € escandalo Watergate. Las
enmiendas—-a la Ley FECA crearon la Comision Federal Electora (FEC) encargada de
administrar la ley de financiamiento de las campafias, con cuatro de los seis miembros
nombrados por e Congreso. La FEC es un érgano regulatorio independiente que aplica las
disposiciones de la ley como los limites y prohibiciones a las contribuciones y supervisa el
financiamiento publico para las elecciones presidenciales. La ley exige que no més de tres
miembros puedan pertenecer al mismo partido politico. La tradicién ha sido integrar la
comision con tres republicanos y tres demdcratas, exigiendo a mismo tiempo que todas las
mociones sean aprobadas por € voto de cuatro miembros para fomentar € bipartidismo. La
presidencia se rota anualmente entre los dos partidos para impulsar €l bipartidismo. La FEC es
la Unica comisién federal cuyo liderazgo no es determinado por el partido que controla la Casa
Blanca. Lacreacion delaFEC dio lugar a que por primeravez, desde 1907 cuando se empezé a
legislar en lamateria, las leyesy regulaciones de divulgacion del financiamiento de campafias y
partidos se aplicaran estrictamente.

Enmiendas posteriores transformaron |as violaciones a las leyes de financiamiento de camparias
en infracciones civiles, a cambio de infracciones criminales como eran antes; también
incluyeron la opcién de financiar con fondos del Estado |as elecciones presidenciales generales,
fondos de contrapartida para las primarias presidenciales; y fondos del Estado para las
convenciones partidarias donde se eligen candidatos presidenciales. También fijaron limites a
los gastos de las primarias, las elecciones presidenciadles generades y las primarias de
representantes y senadores; revisaron (lo que antes no se aplicaba) los limites alos gastos de las
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elecciones generales de representantes y senadores; establecieron limites a las contribuciones a
los candidatos por eleccion de US$1.000 para particulares y de US$5.000 para los comités de
accién politica (lo que determind e auge de estos comités a fines de los afios de 1970);
limitaron las contribuciones particulares agregadas a US$25.000 por afio, las contribuciones
personales de los candidatos a sus propias campaiias y limitaron los gastos independientes en
nombre de un candidato a US$1.000 por eleccion; pusieron fin a la prohibicion de 1940 que
restringia las contribuciones de particulares y contratistas del Estado; y derogaron los limites a
la publicidad en los medios de comunicacion.

1975 — Establecimiento de la Comision Federal Electoral. El Congreso cred esta comision
para administrar y hacer cumplir laLey querige el financiamiento de las elecciones federales.

1976 — El caso Buckley vs. Valeo derogo6 los limites a los gastos de las campafias. Este caso
judicial impugné las restricciones de la Ley FECA (enmendada en 1974) como violacion
inconstitucional del derecho a la libre expresion. La Corte Suprema mantuvo |os requisitos de
divulgacion, los limites a las contribuciones de particulares y e financiamiento publico
voluntario, y afirmé la autoridad del Presidente para nombrar a los seis miembros de la FEC.
La Corte Suprema derogo, por violar e derecho a la libre expresion, los limites a los gastos de
los candidatos (a menos que e candidato acepte financiamiento del Estado), los limites a las
contribuciones de los candidatos a sus propias campafias y los limites a los “gastos
independientes’ (gastos €l ectorales no coordinados con los candidatos 0 sus comités).

1976 — Enmiendas a la Ley FECA. Tras € caso de Buckley vs. Valeo, la Ley FECA fue
enmendada de conformidad con la decision de la Corte que limité las contribuciones
individuales a los partidos nacionales a US$20.000 por afio y las contribuciones individuales a
los PAC a US$5.000 por afio.

1979 — Aumento del minimo para donaciones de US$100 a US$200. Las enmiendas a la
Ley FECA elevaron el minimo para declarar contribuciones de US$100 a US$200.

1979 - Otrasenmiendas alaLey FECA. Estas enmiendas elevaron de US$500 a US$1.000 €l
monto que voluntarios podian aportar en especie (es decir, uso de su casa, alimentos, vehiculo)
y prohibieron que la FEC redlice auditorias aleatorias. Adicionalmente, permitieron que los
partidos estatales y locales apoyen a candidatos federales gastando montos ilimitados en
materiales de campafa (por gemplo carteles y calcomanias para automoviles) que sean usados
por voluntarios en lainscripcién de electores y otras actividades de proselitismo.

1988 — Explotando €l vacio juridico del “dinero blando”. Este vacio juridico fue creado, no
por el Congreso, sino por la Comision Federal Electoral en un dictamen administrativo
impreciso en 1978. Durante afios esta ambigiiedad juridica permanecio latente; sin embargo
resurgio en la campania presidencial de 1988, primero en la campafia de Dukakisy luego cuando
la campafia de Bush emprendié una camparia agresiva para recaudar el [lamado “dinero blando”.
Este incluy6 la recaudacion de fondos de corporaciones, sindicatos y contribuciones ilimitadas
de particulares. Originalmente, € dinero blando sblo se usaba en actividades de fomento
partidario como camparias prosdlitistas y de registro de electores, pero pronto esto se convirtié
en decenas de millones de dolares de dinero blando invertidos en publicidad televisiva
apoyando a candidatos.

2002 — La Ley dereforma bipartidista de las campafias (M cCain-Feingold) cierra el vacio
juridico del “dinero blando”. La piedra angular de la ley esla prohibicién del dinero blando y
la restriccion de la “publicidad temética’ que mencione a candidatos federales inmediatamente
antes de las elecciones. La ley exige que todas las contribuciones a los partidos politicos
nacionales cumplan con las restricciones vigentes a las contribuciones del llamado “dinero
duro”. Ademas, prohibe a quienes ocupan cargos federales 0 son candidatos a tales cargos,
solicitar, recibir o gastar dinero blando. Para evitar que el vacio juridico se trasladara del nivel
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nacional al nivel estatal, prohibe que los partidos politicos estatales y locales gasten dinero
blando en cualquier actividad que pueda incidir en la eleccion federal. También prohibe que los
partidos politicos recauden dinero para organizaciones sin &nimo de lucro o que transfieran
dinero a estas organizaciones. El Presidente Bush promulgé estaley €l 27 de marzo de 2002 y
fue impugnada judicialmente el mismo dia debido a “graves preocupaciones constitucionales’,
en particular, los limites a las contribuciones de particulares a los partidos politicos. La Corte
Suprema de Estados Unidos dictamind en dltima instancia en favor del contenido y la
constitucionalidad delaLey.

Fuente USAID y Hoover Institution, con base en informacién de
www.campaignfinancesite.org/histor y www.opensecrets.org.
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