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2. Financiamiento politico

La corrupcién en el financiamiento de la politica adquiere varias formas,
desde el uso de donaciones para el enriquecimiento personal hasta el abuso de
los recursos del Estado. El ensayo de Marcin Walecki analiza la corrupcién en
el financiamiento de la politica y el modo en que degrada el proceso politico.
También evalta las regulaciones que gobiernan el financiamiento politico
alrededor del planeta.

Dos trabajos investigan los accesos diferenciales al sistema politico a los
que puede llevar la corrupcion en el financiamiento de la politica: Judith
February y Hennie van Vuuten consideran los intentos para equilibrar el terre-
no politico en Sudafrica y Michael Johnston examina la reforma del dinero
sucio en Estados Unidos. El Foro Econémico Mundial presenta datos sobre la
amplitud de la corrupcion politica en el mundo.

Transparency International provee una tabla que evaltia los cambios legislati-
vos del afio en el manejo de los partidos politicos, sus fondos y su difusion. Para
ejemplificar la envergadura de la nueva legislacion en América del Sur, Bruno
Wilhelm Speck aporta una vision general de la regulacién financiera de la poli-
tica en la region. Finalmente, Musikari Kombo, miembro de la Organizacion
Global de Parlamentarios contra la Corrupciéon, GOPAC, comparte su perspecti-
va como politico comprometido en la lucha contra la corrupciéon en Kenya.

Dinero politico y corrupcidn
Marcin Walecki!

El dinero es importante en la democracia porque mucha de su actividad
politica no podria tener lugar sin €l. EI mal uso del dinero en politica, particu-
larmente cuando refleja practicas corruptas, genera problemas importantes a
las democracias, aunque mas no sea porque amenaza a los principios demo-
craticos de justicia equitativa y representacién limpia. La opinién publica in-
terpreta las irregularidades de los partidos y las campafias en un contexto mas
amplio, lo que la lleva a desconfiar de las instituciones y procesos politicos.

El financiamiento politico estd influido por —e influye- las relaciones entre
partidos, politicos, miembros del partido y el electorado. Los problemas del
financiamiento politico estan en el nucleo del debate puablico sobre la corrup-
cion politica. El financiamiento politico y la corrupcién son nociones separa-
das; cuando sus valencias se superponen aparece la zona de corrupciéon politica.

La corrupcion politica en el financiamiento politico no suele ser algo cla-
ro. En general, el financiamiento politico corrupto implica el manejo impro-
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pio o ilegal de operaciones financieras (con frecuencia por parte de un candi-
dato o partido) en beneficio de un candidato individual, partido politico o
grupo de intereses. El cuadro 2.1 provee una tipologia de formas corruptas de
financiamiento politico.

Las definiciones estrechas de la corrupciéon politica, como las de “uso del
cargo publico para ganancias privadas no autorizadas” no incluyen muchas
de las formas de corrupcién politica vinculadas con el financiamiento. Por
ejemplo, una posiciéon importante en un partido politico no constituye en
muchos paises un “cargo publico”. Los actores extrapartidarios deben tam-
bién ser incluidos en cualquier analisis del financiamiento corrupto de la po-
litica en la medida en que pueden participar en la competencia politica para
diseflar las agendas de las politicas puablicas, para influir sobre la legislacion y
para desviar debates y resultados electorales.

Mas atn, la injusta ventaja disfrutada por ciertos partidos o candidatos en
las democracias electivas no es s6lo una cuestion de corrupcion dado que
puede resultar de la desigual distribucion de la riqueza en la poblacién. Un
sistema que prohibe las practicas corruptas en el financiamiento de los parti-
dos y de las campafias electorales no necesariamente promueve la igualdad
politica (véase recuadro 2.1. “El desafio de alcanzar la igualdad politica en
Sudafrica”, abajo).

Recuadro 2.1. El desafio de alcanzar la igualdad politica en Sudéafrica

En su ndcleo, la regulacion del financiamiento de los partidos es una cuestion de
equidad politica. Tal vez el Unico momento en que los ciudadanos sienten la igualdad
es cuando emiten su voto en la urna. Un derecho dificilmente ganado en Sudéfrica,
este simple acto democrético tiene inmenso valor para muchos y es para la mayoria
una manifestaciéon tangible de democracia. Pero la falta de control sobre el financia-
miento privado de los partidos politicos puede llevar a los ricos a “comprar” influen-
cias y acceso al poder por medio de donaciones secretas, apagando la voz de los
ciudadanos y afectando el principio de un voto de igual valor a cada persona. El dinero
privado no regulado en la politica hace surgir la real posibilidad de que los ricos tengan
una indebida influencia en la direccién o en las opciones politicas del gobierno.

En todas partes del mundo hay pagos corruptos a partidos politicos para asegu-
rarse un beneficio privado, pero alcanzan brutales dimensiones en las democracias
afectadas por enormes disparidades en los ingresos, como en los Estados Unidos,
Brasil o Sudafrica. Las disparidades raciales siguen existiendo en Sudéfrica, pero los
analistas estdn comenzando a reconceptualizar qué es lo que se entiende por “las
dos naciones sudafricanas” Una puede caracterizarse como una clase cada vez mas
multirracial, que comprende a un tercio de la poblacién, y que posee casi todas las
propiedades y es socioecondmicamente dominante, mientras que los otros “dos
tercios” estan situados en una clase que suele vivir al dia a pesar de ser una clara
mayoria del electorado. Pese a los muchos esfuerzos del gobierno por promover el
desarrollo, Sudéfrica representa un microcosmos de los dilemas de la globalizacién,
incluyendo el desafio de asegurar la igualdad politica en una sociedad con fuertes
fracturas socioecondémicas.

Financiamiento politico

35



36

Tras casi 10 afos de democracia, no se ha quebrado el secreto que rodea el
financiamiento privado de los partidos politicos porque persiste un claro vacio en la
legislacién sudafricana. No hay ninguna ley que regule el financiamiento privado de
los partidos politicos. El financiamiento privado de los partidos politicos permanece
como el ultimo camino “legitimo” por el cual el sector privado, los gobiernos extran-
jeros y hasta los criminales pueden ejercer influencia indirecta sobre los funciona-
rios publicos.

La ley sobre el financiamiento publico de los partidos representados provee una
cierta suma de dinero para financiar las actividades de los “partidos” politicos “de
modo equitativo y proporcional” Pero en la segunda eleccion democratica del pais
en 1999, los partidos gastaron entre 300 y 500 millones de rands (de 40 a 67 millo-
nes de doélares) en la campana, de los cuales solo 54 millones de rands (7 millones
de ddlares) surgieron del erario publico.

La brecha en el financiamiento se cubre con recursos privados no buscados
proporcionalmente entre la mayoria del electorado —que permanece empobrecido—
sino entre las grandes corporaciones, los gobiernos extranjeros y los ricos donantes
privados. En realidad, desde la transformacion politica de Sudafrica en 1994, las
desigualdades en el ingreso se han ampliado mas aun. El 20 por ciento de los
sudafricanos mas ricos recibe el 66, 5 por ciento de los ingresos, mientras que el 20
por ciento méas pobre recibe sélo el 2 por ciento.’

El Parlamento sudafricano tuvo recientemente una oportunidad de reducir la
desigualdad politica resultante: en 2002, el gobierno sometié al Parlamento una
innovadora legislacion, el Acta de Prevencién de la Corrupcion (véase el informe de
Sudéafrica, cap. 8, pagina 331). Sin embargo, el Acta quedd debilitada al no incluir
disposiciones acerca del financiamiento politico y se sigue esperando que los legis-
ladores afinen la punteria y enmienden la omisién.

Usando lo que les permite la legislacion —el Acta de Promocién del Acceso a la
Informacién (PAIA) de 2000- el Institute for Democracy in South Africa (ldasa) ha
requerido a todos los partidos politicos representados en la Asamblea Nacional que
provean informacién acerca de la identidad de todos los donantes privados desde
1994, el monto de las donaciones y la fecha en que fueron entregadas. Lo que
ocurra después depende de las respuestas de los partidos. El caso es importante no
s6lo para uso del PAIA sino porque puede brindar a la corte suprema (y finalmente a
la corte constitucional) una oportunidad para pronunciarse acerca de si los partidos
son cuerpos privados o publicos. Si decide que son cuerpos publicos, se puede abrir
un modo de regular el financiamiento privado. El ritmo de la decisién de la corte es
crucial dado que 2004 es un ano electoral.

Legisladores y politicos se enfrentan al desafio. Lo que se necesita ahora es la
voluntad politica para lograr la igualdad de todos los votantes en la democracia
sudafricana.

Judith February (Idasa) y
Hennie van Vuuren (Institute for Security Studies, Sudéfrica)

Nota

' La desigualdad en los ingresos en Sudéfrica es la octava en magnitud entre 125 paises
relevados por la PNUD, Human Development Report 2003 (Informe 2003 sobre desarrollo
humano), New York, Oxford University Press, 2003.
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La corrupcion en el financiamiento de la politica tampoco se limita al
financiamiento politico ilegal. El financiamiento politico ilegal incluye las
contribuciones, o uso, de dinero que contraviene las leyes existentes. Se suele
suponer que un acto politico es corrupto cuando viola los criterios legales de
conducta, pero el alcance de la definicién es a la vez muy estrecho y muy
amplio: algunos actos ilegales no son necesariamente corruptos (el financia-
miento del extranjero a la oposiciéon democratica, como el Sindicato Solidari-
dad de Polonia en los 1980) y algunos actos corruptos no son necesariamente
ilegales (las contribuciones por parte el crimen organizado).

En realidad, el espectro de definiciones del financiamiento politico ilegal
depende de las regulaciones especificas de cada pais, mientras que el financia-
miento politico “irregular” surge de la brecha existente entre las disposiciones
legales de un pais y la realidad de sus practicas. El sistema irregular o informal
del financiamiento politico se refiere a las contribuciones legales de fuentes
cuestionables, o a la aceptacion de dinero a cambio de favores.

La ganancia privada como ganancia politica

Los escandalos de financiamiento politico consisten inicialmente en la
conducta criminal de los politicos o que puedan estar abiertamente afectados
por corrupcion en el financiamiento politico. Surge un problema de defini-
cién del hecho de que el dinero obtenido corruptamente por los politicos
para un uso privado puede en realidad usarse para financiar sus campafias. En
cuyo caso es un ejemplo de corrupcién en el financiamiento politico. Ese fue
el caso en Francia donde 37 representantes fueron acusados en 2003 de recibir
alrededor de 400 millones de euros (457 millones de dolares) del ex grupo
petrolero estatal EIf Aquitaine para su enriquecimiento personal y por favores
a fines de los 1980 y principios de los 1990. Los principales ejecutivos de la
empresa admitieron mas tarde que el dinero era habitualmente usado para
financiar a los partidos politicos y candidatos presidenciales franceses?.

La investigacion en los paises poscomunistas ha revelado el caracter privado
de la corrupcién politica. En Polonia y Ucrania, de un cinco por ciento de comi-
sion, alrededor del 0.5 va a las arcas del partido y el 4,5 restante va a cuentas
personales*. Estas pueden volver a canalizarse en la actividades politicas, aumen-
tando el caudal politico del beneficiario mas que su situaciéon material.

El fragmentado y no institucionalizado sistema de partidos en Europa Cen-
tral y Oriental estimula grandes negocios para armar circulos de clientes, esta-
blecer partidos politicos, formar facciones parlamentarias o convertirse en
duefios de los medios. En Ucrania, por ejemplo, los actores politicos informa-
les —grupos financiero-industriales y oligarcas— han dominado el espectro
politico creando partidos orientados a los negocios. No solo esos partidos
han alcanzado una clara mayoria parlamentaria en los afios recientes, sino
que también controlan la mayoria de los medios nacionales®. En paises como
Ucrania, la politica es una combinacién de proyectos comerciales dirigidos
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Cuadro 2.1 Principales tipos de financiamiento politico vinculado con la corrupcion?

Tipo

Gasto ilegal
incluyendo
compra de votos

Fondos de fuentes
infames

Venta de nombra-
mientos, obtener
honores o acceso
a la informacién

Abuso de los
recursos del
Estado

Enriquecimiento
personal

La corrupcion politica

Actor-grupo
vulnerable
a la corrupcion

Votantes y
funcionarios
electorales

Candidatosy
partidos
politicos

Empleados
publicos y
candidatos

Sector publico

Candidatos y
politicos

Descripcién

Un partido politico o candidato puede so-
bornar directa o indirectamente a los vo-
tantes y a los funcionarios electorales. Pue-
den ofrecer alternativamente al electorado
diferentes tipos de incentivos (regalos, ali-
mentos, alcohol o incluso empleos de corto
plazo). Ademas de las elecciones, en algu-
nos parlamentos hay un mercado no oficial
de votos: parlamentarios o consejeros pue-
den ser pagados por votos o por integrar di-
ferentes camarillas.

Un partido politico o un candidato puede
aceptar dinero del crimen organizado (como
traficantes de drogas), grupos terroristas o
gobiernos extranjeros.

Los aportantes pueden obtener recompen-
sas en forma de selecciones de empleo, nom-
bramientos (embajadores, ministros o jue-
ces), emblemas o titulos de nobleza. El dine-
ro también puede usarse para comprar un
curul en el parlamento o una candidatura.

Algunos recursos estatales, como dinero e
infraestructuras que estan a disposiciéon de
los funcionarios pueden ser intensivamen-
te usados para las elecciones. Ademas, el
partido politico del candidato puede apro-
piarse de recursos estatales canalizando fon-
dos publicos a través de compariias, organi-
zaciones o individuos.

Se le puede pedir a los candidatos que con-
tribuyan con cifras significativas o incluso
que paguen por su campanfa individual. La
politica se convierte entonces en un juego
de hombres ricos y los representantes elec-
tos acumulan los fondos necesarios para
pagar por la proxima elecciéon queddndose



Tipo

Exigir contribu-
ciones de los
empleados
publicos

Actividades que se
oponen a las
regulaciones del
financiamiento
politico

Contribuciones
politicas a cambio
de favores,
contratos o
cambios de
politica

Forzar al sector
privado a pagar
«dinero por
proteccién»

Limitar el acceso a
los fondos a los
partidos de la
oposicién

Actor-grupo
vulnerable
a la corrupcién

Empleados
publicos y sector
publico

Partidos
politicos

Sector privado

Sector privado

Partidos y
candidatos
opositores

Descripcion

con un porcentaje de comisiones secretas o
aceptando sobornos.

Un partido politico o un candidato puede
exigir pagos a los funcionarios, tanto pabli-
cos como electos. En algunos regimenes, un
partido politico puede llegar a forzar a los
empleados a que se afilien al partido y luego
hacer quitas en sus salarios para algunos
gastos.

Un partido politico o un candidato puede
aceptar donaciones de fuentes

prohibidas o excederse del tope permitido.
Las violaciones de las exigencias de divul-
gacion asi como la contabilidad inadecuada
de los informes, o la ausencia de financia-
miento transparente, suelen ser causas de
escandalo politico.

Uno de los motivos de las contribuciones
politicas a un partido o candidato es la posi-
bilidad de ganancias en el disefio de licita-
ciones y contratos gubernamentales. Las
donaciones también pueden efectuarse en
funcién de un cambio politico del gobierno
o para obtener una legislacion favorable para
el interés especifico de un grupo.

La extorsion, por ejemplo el uso de impues-
tos para forzar a los empresarios a entregar
parte de sus ganancias a un partido politico.

Los regimenes autoritarios con un sistema
econémico patrimonial y represiéon politi-
ca pueden reducir fuertemente los recursos
financieros disponibles para los partidos de
la oposicion.
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por oligarcas que gozan de inmunidad politica y por individuos que usan la
funcion publica para adquirir fortuna personal. Por lo tanto, no existe un
limite claro entre criminalidad individual y la corrupcion sistémica del finan-
ciamiento politico.

Nuevas democracias, nuevos problemas

Las mas avanzadas “democracias consolidadas” y las “autocracias consoli-
dadas” tienen bajos niveles de financiamiento politico privado ilegal®. En las
democracias consolidadas, el progreso en liberalizar la economia, fortalecer la
contabilidad burocratica y promover la transparencia contribuyen a dismi-
nuir la corrupciéon en el financiamiento politico. Las autocracias consolida-
das suelen estar basadas en sistemas fuertemente presidencialistas o de partido
anico, con un poder econémico que deriva del clientelismo politico.

En las autocracias consolidadas, los principales intereses econémicos estan
fuertemente ligados al presidente y a su circulo intimo; como resultado, hay
escaso interés en apoyar a los partidos de la oposicion, que suelen ser débiles.
La concentracion de los recursos econémicos en el poder ejecutivo y la ausen-
cia de inversiones extranjeras restringen los recursos disponibles para los par-
tidos opositores y gradualmente los hace desaparecer, dado que no pueden
apoyarse financieramente en sus miembros o en otros grupos de intereses. Al
mismo tiempo, se usan los vastos recursos publicos de que disponen los fun-
cionarios para sostener el régimen.

Especialmente en las nuevas democracias, el papel de los grandes donan-
tes, tanto empresarios como individuales, genera preocupacion acerca del fun-
cionamiento del gobierno representativo. En un analisis de los paises en tran-
sicién de Europa Central y del Este, el Banco Mundial identific el “financia-
miento politico ilegal” como una de las seis dimensiones del fenémeno de
“captura del Estado”’. Encontré que aproximadamente una quinta parte de
todas las firmas encuestadas se consideraban significativamente o muy signi-
ficativamente afectadas por las donaciones politicas ilegales®.

El estudio no brinda un panorama completo del financiamiento politico
corrupto, dado que no considera otras formas irregulares de financiamiento
politico, como la apropiacién mal habida de fondos puablicos (cuando un
partido gobernante usa su poder para apoderarse de fondos de comparfiias
estatales, por ejemplo) o el abuso de los recursos del Estado (el uso de emplea-
dos estatales, instalaciones y vehiculos para la campafia).

Medidas para regular el financiamiento politico
El financiamiento politico irregular presenta problemas especificos para

las democracias liberales modernas, que no logran establecer un marco legal
en el cual candidatos y partidos puedan competir en términos equitativos. La

La corrupcion politica



competencia politica bajo un financiamiento politico irregular, de acuerdo
con un reconocido experto, es “como invitar a dos personas a participar de
una carrera, en la cual uno de ellos corre en bicicleta y el otro en un auto
deportivo”?.

En general, las medidas que conciernen al financiamiento politico se divi-
den en regulaciones y subsidios. Estos incluyen: (1) prohibiciones de ciertos
tipos de donaciones, (2) limites a cada contribucion, (3) limites para los gas-
tos de los partidos politicos y los candidatos presidenciales, (4) subsidios pu-
blicos, (5) subsidios indirectos por fondos publicos y en especies (incluye regu-
laciones respecto de la aparicion en los medios), (6) amplia difusién y regula-
ciones sobre informacién, y (7) severas penalidades.

Controles de ingresos y gastos

Muchas democracias restringen el uso de al menos algunas fuentes de do-
naciones privadas, ya sea estableciendo limites o prohibiéndolas directamen-
te. En todo el mundo, la mitad de los paises analizados prohiben ciertas clases
de donaciones, siendo las prohibiciones mds importantes en Europa Central
y del Este y en América Latina (v€ase cuadro 3.1, pagina 58).

La regulacion de los gastos generalmente implica restricciones a la compra
directa de votos, o limitaciones a los gastos de los partidos o de los candidatos
individuales. Las restricciones a los gastos partidarios se basan en la presupo-
sicién de que el financiamiento politico no regulado le niega a la sociedad un
terreno equilibrado en la competencia por el poder. Pero ciertos contextos
politicos requieren especial cuidado: los regimenes autoritarios imponen es-
trictos limites a los gastos de campafia que terminan por marginar a la oposi-
cion y ayudan al régimen no democratico permitiéndole explotar ciertos re-
cursos, como el de la television estatal.

De estar basado claramente en criterios claros y objetivos, el financiamien-
to politico transparente es una opcion para combatir el abuso de los recursos
del Estado y el financiamiento ilegal que alimenta la corrupcién de la politi-
ca. En los regimenes semiautoritarios, la ausencia de financiamiento publico
le quita recursos a la oposiciéon, mientras que la existencia de tal financia-
miento —incluyendo subsidios indirectos, como tiempo de presencia en los
medios regulado por el Estado- limita las oportunidades de los oligarcas de
apoderarse de los partidos y de su estrategia politica. En todos los paises, el
financiamiento publico directo evita a los partidos la incesante presion por
conseguir fondos. El financiamiento publico es muy comun en Europa occi-
dental, Europa Central y del Este y en América Latina. Pero como demuestran
los escandalos a lo largo del mundo, incluso un fuerte financiamiento publi-
co no es suficiente para eliminar otras formas de financiamiento politico vin-
culado con la corrupcion, como el enriquecimiento personal, los gastos ilega-
les o la compra de votos.
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Recuadro 2.2 “Reforma” del “soft money” en Estados Unidos: jha cambiado algo?

La necesidad de una reforma en el financiamiento de las campanas ha sido un
tema central en el enfoque de la corrupcion en los Estados Unidos durante muchos
anos. Las encuestas de opinién indican que una importante mayoria piensa que el
sistema estadounidense de financiamiento de las campafas permite demasiada
influencia a los grandes contribuyentes. La disminucién de votantes y el descenso
en la confianza son ambos sintomas de un sistema electoral en conflicto.

Tras ser presentada y debatida en cada congreso desde 1995, se aprobdé en
marzo de 2002 la Bipartisan Campaign Reform Act (BCRA), también conocida como
el Acta McCain-Feingold-Cochran, que entré en vigencia el 6 de noviembre de 2002,
el dia posterior a las elecciones intermedias para el Congreso.

Sus impulsores consideran que la BCRA es un importante paso para reducir la
corrupcion en la politica poniendo un final al llamado “dinero blando” (“soft mo-
ney": donaciones a las arcas locales de un partido politico que no contabilizan en las
sumas federales) y al restringir el tema de propaganda sobre temas especificos. Sin
embargo, estos planteos son cuestionables dado que la legislacion se ha enfrenta-
do ya a impugnaciones legales y a otros esfuerzos por eludirla.

El BCRA prohibe el “dinero blando” —contribuciones ilimitadas canalizadas a
través de los partidos explicitamente para quedarse con el voto y las actividades de
“construccién del partido”— como opuesto al “dinero duro” —dinero donado a comi-
tés de campafa registrados con limites mas estrechos en los montos y exigencias
de informacion-. Las contribuciones de dinero blando crecieron més rdpidamente
desde finales de los 1980 en adelante'. Al ser entregado a nivel federal, el dinero
duro donado a los comités del partido estatal estad sujeto a menos exdmenes.

Una preocupacién conexa fue el uso de fondos para “avisos tematicos’, publici-
dades que escapaban a la regulacién porgue sostenian puntos de vista sobre temas
puntuales, sin mencionar nombres de candidatos. Sin embargo, para el espectador,
los avisos tematicos eran poco mejores que ataques a adversarios, pues estaban
apenas disimulados.

Las principales cuatro disposiciones de la BCRA se proponian enfrentar esos
problemas 2. Incluian una total prohibicién de dinero blando en campanas federales
y la exigencia de que toda “comunicacién eleccionaria” (en efecto, la mayoria publi-
cidad emitida) fuera pagada dentro de los 60 dias de una eleccién general y en los 30
de una primaria con contribuciones de dinero duro. En efecto, la ley prohibe los
avisos tematicos durante esos periodos criticos.

Los limites de las contribuciones individuales fueron elevados de 1.000 a 2.000
dolares por campana de eleccion federal (un candidato que participa en una elec-
cion primaria o general se considera campana). Ese aumento fue un cambio bienve-
nido dado que la inflacién habia reducido el valor del méaximo por contribucién
anterior que era de 1.000 ddlares, convertido en valores constantes a 316 en 1976,
forzando a los candidatos a sostener campafnas cada vez més onerosas con contribu-
ciones cada vez més reducidas. También se elevaron los limites para las contribucio-
nes totales a lo largo de un ciclo electoral de dos afnos, y tanto los limites por
campaha como los totales fueron indexados por inflacién. Por el contrario, los limi-
tes a la contribucién al comité de accién politica nunca se incrementaron.

Finalmente, una disposicién “dadversarios millonarios” se aplica a los candida-
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tos al senado y a la presidencia cuyos opositores gastan enormes sumas de sus
propios fondos personales, gastos que siguen estando ilimitados. Se han aumenta-
do los techos a las contribuciones individuales para aquellos que se enfrentan a
tales oponentes y los limites a los gastos a favor de esos candidatos fueron removi-
dos en la medida en que los gastos de los fondos personales de los opositores
exceden varios umbrales.

La BCRA fue saludada como un primer e importante paso hacia una politica més
limpia. Otros son més escépticos, esperando a ver si la prohibicién del dinero blan-
do resultarad efectiva a nivel federal o si simplemente proveerd nuevos incentivos
para desviarlo a través de los comités estatales y locales. Ya han aparecido fundacio-
nes privadas y think tanks aliados estrechamente —pero legalmente separados— a los
partidos politicos y a los comités de campana para elevar y gastar los fondos de
campafa sin ninguna otra forma de difusién requerida.

Tipico de la complejidad de toda reforma es la preocupacion de que todo régi-
men basado en el dinero duro, de cumplirse, puede inclinarse a favor del oficialis-
mo, que encuentra mas facil conseguir dinero legal (via modestas contribuciones
directamente a un fondo de campafa) que la oposicién. La restriccién de avisos
tematicos —ya tema de varios conflictos sobre sus implicaciones para el derecho
constitucional de libertad de expresion— es considerada también como una ventaja
para los oficialistas, dado que los avisos tematicos suelen estar dirigidos contra
ellos. La disposicion sobre los adversarios millonarios, que pretende resolver un
evidente desequilibrio, puede también interpretarse como a favor del oficialismo
en la medida en que es més probable que los opositores gasten sumas mayores de
sus recursos personales que los oficialistas, quienes —una vez mas— encuentran
facil hacerse de dinero duro.

La reeleccion del oficialismo no es necesariamente algo malo. Sin embargo,
desde 1980 hasta 2000, el porcentaje de oficialistas cuyos intentos de reeleccién
fueron exitosos va del 90,5 al 98,8 por ciento, mientras que la proporcién de los que
ganaron con al menos el 60 por ciento de los votos va desde el 65,2 al 88,0 por
ciento®. Las tasas de reeleccion son un poco mas bajas para el senado*. Casi un
cuarto de los beneficiarios de la Casa Blanca que participaron en 2000 enfrentaron
s6lo una oposicién formal o ninguna®. Hay muchas razones para esta alta tasa de
reeleccién, pero si efectivamente la BCRA termina por hacer mas dificil la situaciéon
para los opositores, habrd de empanar la vida politica y complicar la lucha contra la
corrupcion en las elecciones.

El futuro de varias disposiciones de la BCRA quedard en duda hasta que se
resuelvan en la Corte. Un contradictorio manojo de reglas por una corte federal
especial de tres jueces sélo establecid en mayo de 2003 la base para la real batalla
legal ante la Corte Suprema de los Estados Unidos, que se reunid para una rara
sesion especial de dia entero en septiembre de 2003. Afuera, diez grupos de mani-
festantes protestaban contra los poderosos sostenedores del acta.

Sus opositores sostenian que el dinero sucio y las disposiciones sobre avisos
tematicos de la BCRA son una completa violacion de la Constitucion. Los sostene-
dores plantean que un urgente interés publico en limitar la corrupcién justificaba las
restricciones al dinero sucio y que la prohibicién de los avisos teméticos habra de
reducir el papel del dinero en las campanas electorales. La eventual decision de la
corte es dificil de predecir, a pesar de que un grupo de la Suprema Corte considera
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al dinero politico como “una forma de discurso” a ser protegida por la Constitucién
al igual que cualquier otra. Sin dudas les resultara dificil desenmarafnar los temas
planteados por la BCRA, abriendo la posibilidad de que las campanas de las eleccio-
nes federales de 2004 se realicen en un contexto legal incierto.

Michael Johnston (Colgate University, Estados Unidos)

Notas

' En el ciclo electoral de 1996, los comités nacionales de los partidos consiguieron vy
gastaron méas de 250 millones de dinero sucio exentos de limites a las contribuciones
federales. Comité para el Desarrollo Econémico (CED), Investing in the People’s Busi-
ness (Invirtiendo en los negocios del pueblo) New York, CED, 1999.

2 Hay un excelente resumen del Campaign Finance Institute en www.clinst.org/eguide/
update/bcra.html.

3 Norman J. Orsetien, Thomas E. Mann y Michael Malbin, Vital Statistics on Congress
2001-2002 (Washington D.C., American Enterprise Institute, 2002). Sumarios y comenta-
rios disponibles online en www.clinst.org/studies/vital/3.3. html.

4 bid.
5 Ibid.
Divulgacion

Como medida anticorrupcién, la divulgacién requiere informes sistemati-
cos, auditoria y acceso publico a la informacién. El proposito de exponer las
finanzas politicas es aumentar los incentivos a la honestidad haciendo publi-
cas las cuentas de los partidos y de los politicos, promoviendo asi su libre
debate (véase “El papel de la divulgacion en el combate contra la corrupcion
en el financiamiento politico”, Cap. 3, pagina 57).

Las organizaciones de la sociedad civil estdn cada vez mas activas en pro-
mover una mejor divulgacion y transparencia, trabajando por reformas en
los partidos y en el financiamiento de las campafas. La presion de las ONGs y
de los medios masivos es vital para la creaciéon de una atmosfera que promue-
va las iniciativas anticorrupcién, y ambos grupos pueden servir como confia-
bles guardianes del financiamiento de los partidos y las campafias.

Aplicacién de normas

Una critica debilidad que afecta la implementacion de una efectiva regula-
cion del financiamiento politico es la falta de mecanismos independientes de
aplicacion. La aplicacion efectiva requiere que la ley imponga penalidades
que sirvan como disuasion para los delincuentes, pero el proporcionar sancio-
nes no debe limitarse siempre a la ley criminal. Recientes evidencias de Europa
Central indican que la aplicacién mads efectiva resulta de sanciones adminis-
trativas y la posibilidad de perder fondos publicos a través de cortes en los

La corrupcion politica



reembolsos de los gastos electorales o de los subsidios estatales directos mas
que de severas penas criminales. De hecho, algunos afirman que cuando las
penalidades son demasiado severas, desalientan su aplicacion'’®. Sin embargo,
lo mas alarmante es cuando se usan selectivamente las sanciones criminales
contra el financiamiento ilegal de los partidos.

La aplicacion efectiva del financiamiento politico requiere que los partidos
introduzcan mecanismos internos de control bajo la forma de agentes y ge-
rentes financieros, cédigos de conducta, procedimientos contables, chequeos
y balances contables, ademdas de comités de ética para controlar el gerencia-
miento y las actividades de adquisicién de fondos. Se debe requerir a los par-
tidos que mantengan una teneduria profesional de libros y que manejen la
mayoria de sus operaciones financieras a través de cuentas bancarias. Una
auditoria independiente y profesional debe revisar los informes financieros
de la campafia y de los partidos (véase “Aplicacion: como se cumple en la
practica la regulacion del financiamiento de los partidos politicos”, Cap. 3,
pagina 75).

Encontrar la formula correcta

El marco legal del financiamiento politico debe ser comprensivo (inclu-
yendo disposiciones sobre fuentes de financiamiento, gastos permitidos, di-
vulgacion, informacion, aplicacién y sanciones), debe estar expresado en un
lenguaje claro y sin ambigiiedades, debe ser objetivo y estar basado en un
consenso politico.

Sin embargo, se debe garantizar la neutralidad politica de las empresas esta-
tales y otros organismos publicos. Se debe prohibir a las entidades legales que
provean bienes o servicios a cualquier administracion publica y a las compariias
estatales que realicen donaciones a cualquier partido politico. Se deben adoptar
medidas accesorias para evitar que estas prohibiciones sean eludidas.

Recuadro 2.3: Una seleccion de la legislacion del afio en manejo de los partidos,
financiamiento y divulgacion

Avances positivos:

Brasil: La legislacion aprobada en febrero de 2002 exige que los candidatos
presenten por via electronica las donaciones a sus campafnas y los montos de sus
gastos. Previamente, esas declaraciones soélo se presentaban por escrito, haciendo
virtualmente imposible organizar y analizar los datos y que fueran accesibles a un
publico mas amplio.

Canada: Las enmiendas al Acta Canadiense sobre Elecciones aprobadas en ju-
nio de 2003 incorporaron estrechos limites para las donaciones politicas. Para com-
pensar la pérdida de financiamiento privado, los partidos recibirdn financiamiento
publico en proporciéon a los votos alcanzados.
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Costa Rica: La corte constitucional establecid en mayo de 2003 que los privile-
gios del secreto bancario no rigen para los dineros de los partidos politicos. Toda
cuenta mantenida por partidos politicos en bancos estatales o privados, o en alguna
entidad no bancaria, debe ahora estar disponible al publico en general.

Estados Unidos: Se aprob6 en marzo de 2002 el Acta Bipartidaria de Reforma de
la Campana (BCRA), conocida también como la McCain-Feingold-Cochran Bill. Sus
proponentes la consideran un paso importante para reducir la corrupcién en la poli-
tica norteamericana poniendo término al “dinero blando” y restringiendo la publici-
dad de “temas” especificos de un candidato. Sin embargo, la legislacién tiene poco
alcance y ya ha quedado sujeta a impugnaciones legales y esfuerzos por evitarla.

Avances mixtos:

Kenya:E| Acta de Etica del Funcionario Publico de mayo de 2003 exige a todos
los funcionarios oficiales, incluyendo a los parlamentarios, que declaren sus bienes.
Sin embargo, no prevé el acceso publico a la informacién y tampoco establece un
marco legal para inspeccionar las declaraciones.

Uganda: El lado positivo es que el Cdédigo de Liderazgo 2002 exige a los politicos
electos y a los funcionarios publicos importantes que declaren sus ingresos o bie-
nes o si no que enfrenten una sancién, ademas de establecer que sus declaraciones
se hagan publicas. Sin embargo, el Acta de Partidos y Organizaciones Politicas 2002
obstruye las campanas de los partidos, limita su libertad para desarrollar reuniones
publicas y les impide operar fuera de la capital. La constitucionalidad de la ley esta
siendo impugnada.

Avances negativos:

Azerbaijan: Adoptada por referéndum en agosto de 2002, una enmienda consti-
tucional permite a las cortes ordinarias clausurar partidos politicos. Antes, sélo las
cortes de mayor nivel podian prohibir un partido. Una segunda enmienda aumenta
el plazo de la confirmacién oficial de los resultados electorales de 7 a catorce dias
desde el acto eleccionario, lo que da al oficialismo mejores oportunidades de falsi-
ficar los resultados.

Kazakhstan: La ley de julio de 2002 sobre partidos politicos controla las donacio-
nes, pero también aumenta el niumero de miembros requeridos para fundar un
partido de 3.000 a 50.000 personas. Como resultado, el nimero de partidos existen-
tes se redujo de 19 a siete, de los cuales uno solo es de oposicidn.

Zambia: En marzo de 2003, el presidente se rehusé a dar su asentimiento al Acta
de Financiamiento de los Partidos Politicos del parlamento, que habria financiado a
los partidos en funcién de su numero de miembros en el Parlamento.

Un mayor control publico del dinero en la politica requiere de un sistema
comprensivo de financiamiento politico basado en tres pilares: 1) completa
divulgacion, 2) un organismo independiente de aplicacién, y 3) un financia-
miento publico razonable.

La divulgacion estimula la transparencia en adquisicion de fondos y en los
gastos. La efectiva aplicacion requiere de un organismo independiente dotado
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de los poderes necesarios para supervisar, verificar, investigar y, de ser necesario,
realizar procedimientos legales. Asumiendo que el financiamiento privado se-
guira siendo una constante, el financiamiento regular y adecuado de los parti-
dos por parte del Estado provee una garantia de una diversificacion de los recur-
sos financieros de los partidos y reduce la posibilidad de cooptacion del Estado.
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“He mudado mis cuarteles de campafia a Nevis,
asi puedo mantener mi financiamiento en secreto.”
Harley Schwadron, Estados Unidos, www.cartoonstock.com

Notas

Marcin Walecki es asesor en financiamiento politico en la Fundacién Internacional para los
Sistemas Electorales, IFES.

Esta tipologia estd tomada de Michael Pinto-Duschinsky, “Financing Politics: A Global
View” (Financiamiento de la politica: una vision global), Journal of Democracy, vol. 13, N° 4,
octubre de 2002.

BBC News (Gran Bretafia), 18 de junio de 2001; Financial Times (Gran Bretafia, 15 de abril
de 2003).

Donatella della Porta y Alberto Vannucci, Corrupt Exchanges: Actors, Resources, and Mecha-
nisms of Political Corruption (Intercambios corruptos: Recursos y mecanismos de la corrup-
cién politica), New York, Aldine de Gruyter, 1999.

Entrevistas del autor con politicos de alto rango, Varsovia y Kiev, 2001.

Basado en las categorias de Freedom House, que clasifica a los paises en “democracias
consolidadas”, “gobiernos transicionales” y “autocracias consolidadas”. Véase
www.freedomhouse.org/research/nitransit/2001/index.htm.

La captura del Estado es definida por Joel S. Hellman, Geraint Jones y Daniel Kaufmann
como “disefiar la formacién de las reglas basicas del juego (por ejemplo, leyes, reglas,
decretos y regulaciones) a través de pagos privados ilicitos y no transparentes a los funcio-
narios publicos”. Véase www.econ.worldbank.org/docs/1199.pdf.

Los datos provienen de Business Environment and Enterprise Performance Survey (BEEPS)
(Estudio del contexto empresario y desemperio de las compaiiias). Véase www.worldbank.org.
Keith D. Ewing, Money, Politics and Law: A Study of Electoral Campaign Finance Reform in
Canada (Dinero, politica y ley: un estudio sobre la reforma al financiamiento de campafias
electorales en Canadd), Oxford, Oxford University Press, 1992.

Entrevista del autor con representantes del ministerio polaco de Justicia y de la comision
electoral nacional, Varsovia, junio de 2002.
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Cuadro2.2*

Baja corrupcion
Politica (resultado:
mayor o igual a 5)

Corrupcion politica media
(resultado entre 3y 5)

Alta corrupcion politica (resul-
tado menor a 3)

Resultado promedio

1.Pagos irregulares en las deci-
siones politicas del gobierno

27% de 102 paises:: Alemania,
Australia, Austria, Bélgica,
Botswana, Canada, Dinamarca,
Espafia, Estados Unidos, Finlan-
dia, Francia, Hong Kong, Paises
Bajos, Islandia, Israel, Jordania,
Luxemburgo, Malasia, Malta,
Noruega, Nueva Zelanda, Portu-
gal, Reino Unido, Singapur, Sue-
cia, Suiza, Taiwan, Tlnez.

56% de los paises (Argelia,
Brasil, Bulgaria, Camerdn, Chi-
le, China, Colombia, Corea, Cos-
taRica, Croacia, Repblica Che-
ca, Egipto, El Salvador, Eslova-
quia, Eslovenia, Estonia, Etiopfa,
Gambia, Ghana, Grecia, Hungrfa,
India, Indonesia, Irlanda, Italia,
Jamaica, Japon, Kenya, Letonia,
Lituania, Macedonia, Malawi,
Marruecos, Mauricio, México,
Mozambique, Namibia, Nicara-
gua, Pakistén, Perd, Polonia, Fe-
deraci6n rusa, Senegal, Serbia,
Sri Lanka, Sudéfrica, Tailandia,
Tanzania, Trinidad y Tobago, Tur-
qufa, Ucrania, Uganda, Uruguay,
Venezuela, Vietnam, Zambia,
Zimbabwe).

17% de los paises: (Angola,
Argentina, Bangladesh, Bolivia,
Chad, Republica Dominicana,
Ecuador, Filipinas, Guatemala,
Haiti, Honduras, Madagascar,
Mali, Nigeria, Panama, Para-
guay, Rumania).

2.Frecuencia de donaciones po-
liticas ilegales

18% de los paises: Australia,
Austria, China, Dinamarca, Fin-
landia, Francia, Hong Kong, Pai-
ses Bajos, Islandia, Jordania,
Luxemburgo, Noruega, Nueva
Zelanda, Reino Unido, Singapur,
Suecia, Suiza, Ttnez, Vietnam.

41% de los paises: (Alemania,
Argelia, Bélgica, Botswana, Ca-
nadd, Corea, Egipto, El Salva-
dor, Eslovenia, Espafa, Estados
Unidos, Estonia, Etiopfa, Fran-
cia, Gambia, Grecia, Hungria,
Indonesia, Irlanda, Israel, Italia,
Japén, Letonia, Lituania, Mala-
sia, Malawi, Mali, Malta, Ma-
rruecos, Mozambique, Namibia,
Pakistén, Polonia, Portugal, Se-
negal, Serbia, Sudéfrica, Tailan-
dia, Taiwén, Tanzania, Trinidad y
Tobago, Uganda, Uruguay).

41% de los paises: (Angola,
Argentina, Bangladesh, Bolivia,
Brasil, Bulgaria, Camertn, Co-
lombia, Costa Rica, Croacia,
Chad, Reptiblica Checa, Chile, Re-
pliblica Dominicana, Ecuador, Es-
lovaquia, Filipinas, Ghana, Gua-
temala, Haiti, Honduras, India,
Jamaica, Kenya, Macedonia, Ma-
dagascar, Mauricio, México, Ni-
caragua, Nigeria, Panam4, Para-
guay, Perti, Rumania, Federacion
Rusa, SriLanka, Trinidad y Toba-
go, Turquia, Ucrania, Venezuela,
Zambia, Zimbawe).

3,25

3.Consecuencias de las donacio-
nes politicas legales

11% de los paises: Dinamar-
ca, Espafia, Estados Unidos, Fin-
landia, Hong Kong, Paises Bajos,
Islandia, Jordania, Luxemburgo,
Nueva Zelanda, Singapur, Suecia,
Tanez.

69% de los paises: (Alemania,
Argelia, Angola. Australia, Aus-
tria, Bangladesh, Bélgica, Bots-
wana, Brasil, Camertn, Canada,
Chile, China, Corea, Costa Rica,
Croacia, Reptblica Checa, Repu-
blica Dominicana, Egipto, El Sal-
vador, Eslovenia, Estonia, Etio-
pia, Francia, Gambia, , Grecia,
Haitf, Hungrfa, India, Indonesia,
Irlanda, Israel, Italia, Jamaica,
Japon, Kenya, Letonia, Lituania,
Macedonia, Malawi, Malf, Mal-
ta, Marruecos, Mauricio, Méxi-
co, Mozambique, Namibia, Nige-
ria, Noruega, Pakistan, Polonia,
Portugal, Reino Unido, Senegal,
Serbia, Sri Lanka, Suiza, Tailan-
dia, Tanzania, Turquia, Uganda,
Uruguay, Vietnam, Zambia, Zim-
babwe).

21% de los paises: (Argentina,
Bolivia, Bulgaria, Colombia,
Ecuador, Eslovaquia, Estados
Unidos, Filipinas, Guatemala,
Honduras, Madagascar, Nicara-
gua, Panamd, Paraguay, Perd,
Rumania, Federacion Rusa, Ser-
bia, Trinidad y Tobago, Ucrania,
Venezuela).

38

*  En cada caso, se pidi6 a los consultados que calificaran la amplitud o impacto de una practica corrupta dada
en una escala de 1 a 7, donde 1 indica si la practica es comin o muy influyente, y 7 si la practica es rara o no
influye. El cuadro coloca a los paises en tres grupos para cada pregunta: los paises que punttan 5 o mas (“baja
corrupcién politica”), entre 3 y 5 (“corrupcién politica media”) y 3 o menos (“alta corrupcién politica”).
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Recuadro 2.4: Corrupcion politica: una comparacion global

Nuevos datos reunidos por el Foro Econémico Mundial (FEM) llaman la atencion
sobre la amplitud de la corrupcién politica a lo largo del mundo. En octubre de 2003,
el FEM publicé los resultados de su Andlisis de la Opinion de los Ejecutivos 2003 en
el Informe de competitividad mundial. El estudio, que procura obtener informacion
acerca del contexto econémico en el que operan las empresas, le pregunté a lideres
empresarios en 102 paises acerca de como comparaban a sus propios paises con
los estandares internacionales, considerando las dimensiones econémicas, tecno-
l6gicas e institucionales. Fueron analizadas 7.741 empresas en todo el mundo.

De las mas de cien preguntas del estudio de 2003, tres estaban destinadas a
establecer la frecuencia de diferentes formas de corrupcién politica (véase cuadro
2.2).

La primera pregunta le pedia a los empresarios que estimaran la frecuencia con
que las empresas de su ramo hacian pagos extras indocumentados o incurrian en
sobornos para influenciar la linea politica del gobierno. Sélo en 27 paises los lideres
empresarios afirmaron que tales pagos ocurren raramente o nunca en su industria,
mientras que en 17 por ciento de los paises plantearon que tales pagos eran habi-
tuales o bastante comunes.

La segunda pregunta a los empresarios fue que explicaran cuadn comunes eran
las donaciones ilegales a los partidos politicos en sus paises. Las respuestas a estas
preguntas son aun mas negativas; en sélo el 18 por ciento de los paises los empre-
sarios afirman que las donaciones ilegales son inexistentes o poco habituales, y
esos paises incluyen algunos —como China y Vietnam- donde la apreciacion puede
llegar a reflejar no tanto la extensién de la corrupcion como la naturaleza de los
partidos politicos. Los lideres empresarios del 41 por ciento de los paises conside-
ran a las donaciones ilegales como habituales o bastante comunes.

La tercera pregunta planteada a los lideres empresarios fue que estimaran la
amplitud de la influencia directa de las donaciones politicas legales en los resulta-
dos politicos en su pais. En el 89 por ciento de los paises, los empresarios conside-
ran el impacto como moderado o alto. La cuestidon muestra que los empresarios no
se apartan de la ley a pesar de embarcarse en lo que llamariamos practicas corrup-
tas. Los lideres empresarios estadounidenses hacen una afirmacién sorprendente.
Mientras que los pagos irregulares (resultado 5.1 en una escala de 1 a 7 donde 7
indica baja corrupcién politica) y las donaciones ilegales (resultado, 4.8) son conside-
rados menos habituales en los Estados Unidos que en el promedio de los 102
paises, se percibe que las donaciones legales tienen un impacto notablemente
mayor en las decisiones politicas (resultado: 3.0) que el promedio.

Aunque cada pregunta apunta a un tipo especifico de practica, tomarlas en con-
junto puede permitir una comparacion de la amplitud de la corrupcion politica en el
mundo. Once paises estén claramente en la categoria de “baja corrupcién politica’
y tres de ellos alcanzan un puntaje de 6,0 o més para las tres preguntas: Dinamarca,
Finlandia y Singapur. Por el contrario, la categoria “alta corrupciéon politica” incluye
claramente diez pafses, de los cuales tres se hallan en América Central (Guatemala,
Honduras y Panama), cuatro en Sudamérica (Argentina, Bolivia, Ecuador y Paraguay)
y tres en otras zonas (Madagascar, Filipinas y Rumania).

La puntuacion atraviesa la linea divisoria entre el mundo desarrollado y el mundo
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en vias de desarrollo. Dos paises en vias de desarrollo tienen una puntuacion pro-
medio arriba de 5,0 en las tres preguntas: Jordania y Tunez. Por otra parte, entre
aquellos paises con una puntuacion promedio menor a 4,0, tres son miembros de la
Unién Europea: Grecia, Irlanda e ltalia.

World Economic Forum (www.weforum.org/gcr)

Campaiia de reforma del financiamiento: ;esta América
Latina en el camino hacia la transparencia?

Bruno Wilhelm Speck !

La mayoria de los paises latinoamericanos han incorporado alguna legisla-
cién acerca del financiamiento de los partidos o las campafias en la dltima
década (para una vision general, véase cuadro 2.3, pagina 54)>. Aunque algu-
nos comenzaron con altas exigencias, la mayoria se enfrent6 a la tarea de
equilibrar la integridad y la equidad con la legitima demanda de recursos para
financiar la competencia politica.

Las severas limitaciones de los presupuestos publicos de la region, con su
impacto directo en el bienestar de la poblacién, han hecho que los latinoa-
mericanos no estén muy dispuestos a garantizar mayores recursos a la compe-
tencia politica, sin tener en cuenta la evidencia de que cierto financiamiento
publico tiende a limpiar la politica. A pesar de que los recursos del Estado
juegan ya un papel importante en algunos paises, coexisten con limites ape-
nas moderados sobre las fuentes privadas de financiamiento.

Vetosy limites

A pesar de una ola de reformas de la legislacion sobre partidos y elecciones
a partir de los 1990, sOlo recientemente se adoptaron limites y prohibiciones
en algunos paises latinoamericanos. La mitad de los paises no han establecido
ningan limite sobre el monto del financiamiento privado para las campafias
electorales. En aquellos paises en los que se han establecido limites al financia-
miento, quedan todavia dudas sobre la capacidad de los respectivos organis-
mos de control para implementarlos.

Sin embargo, la mayoria de los paises ha prohibido totalmente los aportes
extranjeros, excepto Colombia, Pert y Uruguay, donde las leyes siguen permi-
tiendo contribuciones de cualquier origen. En Paraguay, la legislacion que
prohibe tales financiamientos cubre expresamente los aportes de las compa-
fiias multinacionales y las actividades de las fundaciones internacionales de
los partidos politicos.
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Varios paises prohiben el financiamiento de compafiias que hacen nego-
cios con el gobierno, pero el sentido real de lo que esto significa varia a lo
largo de la region. En la Argentina y Ecuador, la ley excluye a los proveedores
de bienes y servicios publicos de las donaciones mientras que Brasil y Paraguay
permiten aportes de ese origen, pero excluyen a las compafiias que dependen
de licencias publicas (como las companias de radio y television). En el pasado,
la legislacién de ciertos paises prohibia las donaciones de cualquier entidad
legal sobre la base de que la democracia sirve a los ciudadanos y no a las
compafifas. En Brasil, se abandon6 en 1993 una prohibicién de donaciones
empresariales luego de las investigaciones que culminaron en la destitucion
del presidente Fernando Collor. Los reformadores reconocieron que el finan-
ciamiento de las camparias por parte de las compariias privadas era una reali-
dad innegable y concluyeron que la ley debia modificarse para ser aplicable.

La legislacion habitual en Sudamérica también prohibe el financiamiento
por parte de ciertos grupos sociales, como iglesias, sindicatos, asociaciones
empresariales y profesionales. La ley boliviana sobre partidos politicos no per-
mite contribuciones de ninguna organizaciéon no gubernamental o grupos
religiosos. Semejantes prohibiciones se hallan en vigencia en la Argentina,
Brasil y Paraguay. Bolivia también prohibe especificamente dinero provenien-
te de actividades ilicitas o de fuentes criminales.

La Argentina posee el modelo mas completo de limitaciones, con restric-
ciones en el monto de las donaciones individuales y la cantidad total de las
contribuciones privadas. Estas se definen en relacién con el volumen total de
fondos conseguidos por el candidato o partido. Mientras la Argentina estipu-
la que los donantes individuales pueden contribuir hasta el 1 por ciento de la
cifra total conseguida por un partido, el limite en Bolivia y Ecuador es del 10
por ciento, mostrando asi la dificultad para definir una linea que separe a las
donaciones deseables de las problematicas. La particular solucion de Brasil fue
establecer topes de donacion para las entidades legales y los individuos, basa-
dos en la riqueza personal o empresarial, respectivamente. Aparentemente los
topes fueron impuestos para proteger a los empresarios de los candidatos, no
a los candidatos de los donantes.

Se encuentra una heterogeneidad similar en los montos definidos por los
topes a las donaciones individuales. Mientras algunos paises establecen mon-
tos absolutamente bajos, en otras partes alcanzan un volumen considerable.
En Paraguay el limite absoluto es seis veces el salario mensual minimo; en
Costa Rica, 45 veces.

La Argentina, Colombia y Ecuador han desarrollado recientemente reglas
para limitar los gastos.
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Subsidios pablicos

El financiamiento publico tiene una larga tradiciéon en América Latina.
Candidatos o partidos de la mayoria de los paises reciben algtin apoyo publi-
co directo o indirecto. Pero los subsidios varian enormemente en forma e
importancia. Por un largo tiempo, el apoyo estatal se limit6 a servicios publi-
cos gratuitos, la exencion de impuestos para las actividades partidarias y otros
beneficios de un impacto econémico menor. El apoyo simbdlico existe casi en
todos los paises. Las contribuciones en efectivo fueron incorporadas en Costa
Rica tan temprano como 1956, pero los subsidios significativos en dinero sélo
aparecieron en algunas partes tras la redemocratizaciéon a finales de los 1970
(Ecuador, 1975; Argentina, 1985; Colombia, 1986; Brasil, 1995). Las contribu-
ciones varian tremendamente desde unos pocos centavos a varios doélares por
cada votante. Venezuela es el Gnico pais latinoamericano que ha revocado el
financiamiento publico de los partidos. El presidente Hugo Chavez anulo el
financiamiento en 1995 para terminar con lo que consideraba los privilegios
de una corrupta clase politica.

Los partidos politicos reciben espacios gratuitos en estaciones puablicas y
privadas pero les esta prohibido comprar tiempo adicional. Otros paises han
incorporado leyes menos comprensivas respecto del acceso a los medios: li-
mitando el tiempo gratuito en radio y television a la campafia electoral
(Paraguay) o brindando acceso gratuito a los partidos y candidatos s6lo por
radio (Argentina) o exclusivamente en los medios de propiedad estatal (Bo-
livia). Complementando este esfuerzo por brindar acceso gratuito a los me-
dios para todos los candidatos, Brasil y Chile también han desarrollado
leyes que limitan el tiempo de publicidad en los medios privados (véase re-
cuadro 3.2, “Descuentos en los medios para la politica: ejemplos de América
Latina, pagina 70).

Transparenciay control

La realidad de la informacién del financiamiento difiere a lo largo de los
paises. En Perti y Uruguay, no se exige que los partidos informen sus ingresos
bajo ninguna forma. En otros paises, simplemente se exige a los partidos y
candidatos que conserven registros contables por determinado periodo pero
no estan sometidos a las cortes electorales o ningln otro organismo regulato-
rio (véase “El papel de la divulgacion en el combate contra la corrupcion en el
financiamiento politico”, Capitulo 3, pagina 57).

Hay numerosos modos en que los partidos y candidatos pueden evitar iden-
tificar a sus contribuyentes y los montos aportados. Las fuentes pueden camu-
flarse a través de colectas masivas, como en la Argentina, o no revelando el
nombre de los donantes por un cierto periodo de tiempo. La legislacion ar-
gentina —una de las mds permisivas en el pasado- es ahora ejemplar, pues
exige un informe provisorio antes de que tenga lugar la eleccion, al igual que

La corrupcion politica



cuentas completas una vez transcurrida. Es el anico pais de Sudamérica que
pide alguna forma de informe contable preelectoral.

Perti es un ejemplo de permanente negligencia. El intento de la justicia
electoral por incorporar mas exigencias de informes en 2002 fue rechazado
por los legisladores, quienes respondieron con una ley contraria que exime a
candidatos y partidos de toda obligacién de difundir sus actividades de finan-
ciamiento.

Cuando la informacién contable es sometida a las cortes electorales, no es
tacilmente accesible al publico en general. Brasil es el tnico pais en la region
en colocar esa informacioén en Internet. En otras partes, los investigadores
deben recorrer la prensa oficial o hacer un pedido individual a las cortes elec-
torales. En muchos casos, no esta previsto en la legislacién un acceso mas
amplio a la ciudadania; en otros, las leyes existentes sobre acceso a la informa-
cion son simplemente ignoradas. Sigue siendo problematico que las cortes
electorales y otras organizaciones de control mantengan el monopolio de la
informacion sobre las campafas y la responsabilidad de regularla.

Notas

! Bruno Wilhelm Speck ensefia ciencias politicas en la Universidad Estatal de Campinas,
Brasil, y es director de investigaciones de Transparencia Brasil.

2 Este estudio sobre la regulacion del financiamiento politico en América Latina se basa en
investigaciones coordinadas por el autor para Transparency International, América Latina
y Caribe. Los informes preparados por los capitulos nacionales de TI deben ser complemen-
tados por investigacion adicional. El estudio central se focaliza en nueve paises de Sudamé-
rica (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pera y Venezuela). Los
ejemplos adicionales estan tomados de Costa Rica, Panama y Uruguay. Para mas sobre este
proyecto de investigacion, véase www.transparency.org/tilac/trabajo_en-red/financiamien-
to/diagnostico-comperativo.html.
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Cuadro 2.3: Recientes reformas respecto de la transparencia de las cuentas de
partidos y candidatos en Sudamérica

Argentina:

Bolivia:

Brasil:

Chile:

Colombia:

Ecuador:

Paraguay:

Per:

Venezuela:

Informes sobre cuentas

Desde 1985, prestacion de cuentas dentro
de los 60 dias del final de afio fiscal y des-
pués de las campafias.

Ademas, durante las campafias, informa-
ciones completas diez dias antes y 60 dias
después del pleito.

Desde 1999, se exige a los partidos que in-
formen anualmente sus cuentas detallan-
do fuentes y el propésito de los fondos.

Desde 1995, balance sobre las cuentas par-
tidarias dentro de los 120 dias posteriores
al afio fiscal. Desde 1993, prestacién de las
cuentas dentro de los 30 dias posteriores
a la eleccion.

Desde julio de 2003, se exige a los partidos
que informen mensualmente a la autoridad
electoral sobre donaciones importantes re-
cibidas, y deben presentar las cuentas 30
dias después de las elecciones.

Desde 1994, prestacion anual de las cuen-
tas de los partidos y separadamente en las
elecciones.

La legislacion para partidos exige desde
1978 contabilidad, pero fiscalizacion se re-
fiere s6lo a recursos pblicos. Desde 2000,
rendicién de cuentas en un plazo de 90 dias.

Desde 1990 balance completo, tanto del
partido como de las elecciones.

Los partidos no prestan cuentas. Sobre
elecciones los candidatos deben dar previ-
si6n 60 dias antes y prestar cuentas 60 dias
después de la eleccion.

Desde 1964, los partidos deben mantener
informes de cuentas con ingresos y gastos.
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Identificacion de donantes

Desde 1985, la legislacion sigue
disponiendo colectas populares y
la no divulgacion de los donado-
res. Desde 2002, la identificacion
de las donaciones resulta obliga-
toria.

Identificacidn individual de dona-
ciones.

Se debe identificar individual-
mente el origen de la fuente y el
valor de las donaciones.

Desde julio de 2003, las donacio-
nes superiores a 500 délares de-
ben ser identificadas. Las dona-
ciones menores sélo deben ser
identificadas si exceden el 20 por
ciento de las donaciones totales.

Desde 1994, las donaciones de-
ben ser identificadas individual-
mente.

Desde 2002, informacién comple-
ta de donaciones individuales.

Desde 1996, inclusién de la fuen-
te de las donaciones.

El intento por parte de la corte
electoral de incorporar la identi-
ficacién individual de las donacio-
nes fue rechazado por la legisla-
tura en 2002.

No hay identificacion individual de
los donantes.

Acceso

Desde 1985, publicacién de los in-
formes de cuentas de partidos y
campaiias en el diario oficial. Desde
2002, se ha exigido su colocacién en
Internet.

La ley garantiza acceso a la infor-
macién para cualquier ciudadano.

La informacién es pablica.

Datos sobre partidos son publica-
dos anualmente en los diarios ofi-
ciales. Desde 2002, acceso en In-
ternet a la informacion sobre finan-
ciamiento de campafias.

Desde julio de 2003, la informacién
sobre financiamiento de campafas
debe estar disponible para quien lo
requiera.

La informacidn es publicada.

En la practica los datos no son ac-
cesibles, a pesar de que la ley exige
que esté disponible al ptblico.

No se publica informacion.

No se publica informacion.

No se publica informacion.



Recuadro 2.5: Parlamentarios se unen a la lucha contra la corrupcion

La Organizacion Global de Parlamentarios contra la Corrupcion (GOPAC) es una
red internacional de parlamentarios que luchan por generar integridad y promover
un efectivo control. GOPAC esta organizada en redes regionales y capitulos naciona-
les. Su red regional en Africa —la Red Africana de Parlamentarios contra la Corrupcion
(APNAC) —nacio en 1999 en Kampala, Uganda.

LE™ ] | ‘]..11 La lucha contra la corrupcion debe fundar las convicciones
personales de los lideres electos. Mi conviccion personal y la
de otros politicos kenyanos llevé en 2001 a la fundacién del
capitulo de la APNAC en Kenya. Es una asociacidon de miem-
bros del Parlamento que estan decididos a eliminar la corrup-
cion del Congreso y a extender esa lucha a todas las esferas de
la vida de las que participamos.

De los 21 miembros originales, 12 fueron reelectos en las
elecciones generales de diciembre de 2002, y el capitulo Ken-
ya de la APNAC esta decidido a ampliar sus miembros. De aquellos que fueron
reelectos, ocho estan en el gabinete, luego del cambio de gobierno. Dado que ahora
soy ministro de gobierno, estoy bien al tanto de que el gobierno de la National
Rainbow Coalition fue elegido por su plataforma anticorrupcion. El propio presiden-
te Kibaki lo sostiene al afirmar que su gobierno pretende luchar contra la corrupcién
“desde arriba” No puedo estar mas de acuerdo.

Antes de la reciente eleccién, servi como director del primer comité parlamenta-
rio de Kenya sobre corrupcion. El comité llegé a alcanzar sus objetivos, a pesar de las
dificultades que encontrd por el camino. Prepardé una “lista de la verglienza” que
identificaba circunstancias especificas de corrupcién oficial y a los individuos culpa-
bles, pero el legislativo votd para borrar sus nombres del informe del comité. La
obra del comité ayudé también para restablecer la Autoridad Anticorrupcién de
Kenya, encabezada por un politico y un empresario y mas tarde por un respetado
juez de la Corte Suprema. Sin embargo, como ocurre en muchas partes del mundo,
la Autoridad Anticorrupcion fue frustrada por intrigas politicas armadas por funciona-
rios politicos que buscaron escudarse de posibles acciones legales en su contra.

Pese a eso, no nos detenemos. El original proyecto contra la corrupcion, que fue
redactada por el comité especial, tuvo varias redacciones antes de ser adoptada en
mayo de 2003 como Acta de Anticorrupcién y Crimenes Econdmicos, junto con el
Acta de Etica de los Funcionarios Publicos. EI momento de establecer esas dos
piezas legislativas fue sostenido por el gran compromiso personal de los miembros
del capitulo Kenya de la APNAC.

Ahora tenemos una enorme oportunidad en Kenya para extirpar de raiz la corrup-
cion. Es un desafio que hemos aceptado. Es una lucha que tenemos toda la inten-
cion de ganar.

Musikari Kombo (ministro de desarrollo regional, y ex presidente
del comité parlamentario especial sobre corrupcion, Kenya)
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Recuadro 2.6: Anna Hazare: ganador del Premio de Integridad de Tl 2003

Anna Hazare (como se conoce en todas partes a Kisan Babu
Rao) es un renombrado militante contra la corrupcion en el esta-
do indio de Maharashtra. Ha militado por méas de 20 afos para
terminar con la corrupcién del gobierno local y en la industria de
la silvicultura de su estado natal.

Como resultado de los esfuerzos de Hazare, dos ministros
del partido gobernante renunciaron por corrupcién y el gobier
no inicié acciones legales contra los funcionarios corruptos del
departamento de silvicultura. Hazare y un equipo de abogados
se ocupan ahora de los casos de corrupcién traidos hasta ellos por los ciudadanos y
ha sometido més de 700 al gobierno.

Hazare ha sufrido personalmente en su lucha contra la corrupciéon. Fue senten-
ciado a tres meses de prision en 1998 por difamacién en un caso de corrupcion
contra un ex ministro de Estado. Fue liberado después de que mas de 125.000
personas viajaran hasta su aldea en protesta.

Hazare amenazé con “ayunar hasta morir” desde el 9 de agosto de 2003 hasta
que se tomaran las acciones apropiadas para investigar a los politicos y funcionarios
corruptos, incluyendo a cuatro ministros. Nueve dias después de comenzada su
huelga de hambre, el gobierno acepté finalmente la mayoria de sus demandas.
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