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PRESENTACION

La sociedad colombiana demanda crecientes demostraciones de transparencia
y probidad de sus representantes. Los ciudadanos son conscientes de que la
legitimidad y credibilidad de los gobernantes empieza a construirse durante los
procesos electorales. Es lo que se ha denominado la legitimidad de origen. Quien
obtiene un cargo manchado por la controversia, dificilmente puede gobernar con
el respaldo de la comunidad.

Es por esta razon que desde la Registraduria Nacional del Estado Civil hemos
impulsado todas las acciones necesarias para garantizar un proceso electoral limpioy
transparente, donde se respete la voluntad ciudadana y se exprese verdaderamente
la soberania popular. Gracias a la agilidad y eficiencia de nuestros procesos, los
colombianos tienen rapidamente los resultados electorales, hecho que contribuye
significativamente a la credibilidad de todo el sistema democratico. Para decirlo de
otra manera, una demora en los resultados suele generar sospechas, fundadas o
no, pero las mismas pueden terminar minando la credibilidad del ganador.

Desafortunadamente, muchos elementos del proceso electoral estan por fuera
de la capacidad de manejo de la Registraduria Nacional del Estado Civil, pues
son inherentes al debate politico mismo, un ejemplo muy claro de ello es el
financiamiento politico. Sin duda la forma como el dinero impacta la politica es un
tema de gran preocupacién para los ciudadanos, pero es un tema que es ajeno a
las competencias de la Registraduria Nacional, lo cual no significa que la institucion
no comparta la preocupacion que sobre este tema concierne tanto al publico en
general, como a los expertos y a los politicos mismos.

Asi que la labor de la Registraduria Nacional del Estado Civil en un tema como este se
concentra mas en promover los valores democraticos, las buenas practicas ciudadanas
y el conocimiento de los asuntos politicos desde una perspectiva académica.
Justamente esas tareas estan a cargo del Centro de Estudios en Democracia y Asuntos
Electorales — CEDAE. Desde alli se ha venido impulsando y nutriendo el debate sobre
los principales desafios y retos para la democracia colombiana y se ha promovido una
cultura civica comprometida con los valores constitucionales.

Como resultado de ese esfuerzo presentamos este estudio de Introduccion al
Financiamiento Politico en Colombia, elaborado por el ex vice ministro Juan
Fernando Londoio, quien ademas de su trayectoria en el sector publico y académico,
ha venido acompafiando la labor del CEDAE desde hace un par de afios.

El estudio que entregamos al conocimiento del publico interesado en los temas
democraticos busca ser una contribucion al analisis del sistema de financiamiento
politico en el pais, entendido como el conjunto de regulaciones que buscan
controlar y encauzar el papel del dinero en la competencia electoral.



El financiamiento politico en Colombia ha venido siendo estudiado desde hace
varios aflos pero no existia un texto que se dedicara a explicar el conjunto de su
funcionamiento con una perspectiva integral tanto en lo tematico como en lo
disciplinario. En su contenido el libro abarca la gestion de los ingresos, el analisis
de los gastos y los mecanismos de control, que en conjunto componen el sistema
de financiamiento. Y en lo disciplinario, su contenido va mas alla de presentar las
normas que regulan la materia y se ocupa de presentar al lector los elementos
conceptuales que acompafan cada tema, la perspectiva latinoamericana sobre
los asuntos analizados, la regulacion respectiva para Colombia y una explicacion
practica sobre el funcionamiento real de cada aspecto.

Estoy seguro que este “Estudio sobre Financiamiento Politico en Colombia” va a
resultar de gran utilidad tanto para los expertos como para los legos, y se convertira
en un texto de valiosa consulta para todos aquellos que quieran entender mejor el
funcionamiento de nuestra democracia y el papel que la regulacion del dinero en el
proceso politico electoral tiene en nuestro pais.

Con esta nueva publicacion esperamos seguir contribuyendo a mejorar el debate
sobre los temas de nuestra democracia constitucional y a fomentar una mayor
cultura civica, donde los ciudadanos y especialmente los mas jovenes sean
conscientes de las potencialidades y las responsabilidades que tiene el ejercicio de
sus derechos politicos.

JUAN CARLOS GALINDO VACHA
Registrador Nacional del Estado Civil
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INTRODUCCION

Resulta importante empezar este libro con una reflexion sobre el papel que el
financiamiento politico desempefia en la teoria democratica. Para ello es necesario
reconocer que la democracia en gran escala (Dahl, 1993)* requiere de procesos
electorales para la toma de decisiones y garantizar asi el gobierno de las mayorias
que caracterizan esta forma especial de gobierno.

La realizacion de elecciones periodicas y libres requiere que existan unos
competidores que participen en ellas. Por esta razén las democracias suelen contar
con sistemas de partidos que permiten organizar la competencia mediante la
estructuracién de las ofertas politicas a los ciudadanos sobre los contenidos del
gobierno que esperan elegir. En los inicios de los sistemas representativos existio
una gran discusion sobre la conveniencia de que existieran organizaciones dedicadas
a la politica (Manin, 1998), pero el tiempo demostrd que la existencia de partidos
no soélo daba mas estabilidad, generando una élite que se preparaba para asumir
las tareas de gobierno sino que la organizacion y la calidad del sistema de partidos
estaba estrechamente ligado a los resultados del gobierno.

Durante muchotiempolos partidos se consideraban primordialmente organizaciones
privadas, como tales gozaban de total libertad para su organizacion y gestion de
sus actividades. Sin embargo, la participacién recurrente en procesos electorales los
obligd a empezar a asumir obligaciones y responsabilidades que los distanciaron
de una simple unién de voluntades privadas para conseguir el poder y los hizo
mas sujetos de vigilancia y control sobre la forma como actuaban para conseguir
dicho poder (Cotarelo,1985). El elemento central de este cambio de paradigma se
fundamenta en la necesidad de que actten en forma transparente y responsable en
el desarrollo de las campafias politicas y obtengan el apoyo de los ciudadanos de
manera libre y sin ejercer ningun tipo de coaccion, mucho menos que emprender
actividades ilegales. Desde su nacimiento, las democracias han tenido que lidiar
con la compra de votos, la intimidacién de los votantes, el intercambio de favores
y la interferencia del dinero en la politica (Norris and Abel Van Es, 2016) asi que los
avances del proceso democratico también produjeron desafios en su regulacion.

Para conseguir que los partidos cumpliesen unos parametros determinados de
comportamiento, los Estados empezaron a desarrollar regulaciones y en algunos
casos, incluso, contribuyeron a su organizacién principalmente con aportes
financieros para sus actividades y particularmente para el desarrollo de las campafias
politicas. Esta vision de que el proceso electoral requiere reglas y que hace a los
partidos sujetos de responsabilidades ha dado pie al surgimiento de sistemas de

1 Dahl sefiala que la democracia a gran escala requiere procesos electorales para la toma de decisiones, en pequefia
escala la toma de decisiones puede obedecer a otros mecanismos. (Dahl, 1993).
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regulacion de los partidos y del financiamiento politico y electoral. (IDEA, 2015,
Norris y Abel Van Es, 2016) Norris y Abel Van Es presentan este panorama desde lo
que llaman politicas de libre mercado, caracterizadas por la ausencia de regulaciones
sobre el financiamiento politico hasta politicas de administracién estatal que
cuentan altos niveles de regulacién. Los niveles y alcances de dichas regulaciones
son sujeto de debate y controversia permanente tanto en las democracias mas
avanzadas como en aquellas mas jévenes.

Dependiendo de un sin nimero de factores, que tienen que ver con el sistema
politico, la cultura democraticay el modelo de construccién de Estado, los regimenes
de regulacion del financiamiento politico pueden ser ampliamente flexibles o
altamente normativizados, pero en general buscan responder a tres propodsitos que
resultan basicos para la calidad del debate democratico. En primer lugar, establecer
de donde provienen los recursos que usan los partidos politicos para buscar el poder.
En segundo lugar, conocer como se usan esos recursos en la competencia por el
apoyo popular. Y en tercer término, garantizar que la informacion que reciben los
ciudadanos sobre las dos preguntas anteriores es veraz.

En relacién con el primer punto, la evolucién del proceso democratico mostrd que
los politicos estaban dispuestos a usar cualquier fuente de recursos con el fin de
apalancar sus aspiraciones electorales, desde dineros provenientes de organizaciones
al margen de la ley, hasta los propios dineros publicos asignados para otros fines.
Un proceso electoral que realmente permita manifestar la voluntad real de los
ciudadanos debe asegurar que los politicos Unicamente utilizan fuentes legales para
sus actividades pues el uso de dineros ilegales impide cualquier tipo de competencia
justa. Para asegurar esto es necesario que los competidores hagan publica la fuente de
sus recursos y de este modo tanto sus rivales, como los ciudadanos y los organismos
de control pueden contrastar la informacién proporcionada. Complementariamente,
la decision de votar puede verse influenciada por el origen de los recursos que
apalancan un candidato, incluso con recursos de origen enteramente legales resulta
pensable que un ciudadano pueda orientar su decision de voto en funcion de los
intereses que representa y agencia el candidato, los cuales solo podran evaluarse si
resultan visibles las fuentes de su financiamiento.

En relacién con el segundo punto, para que las elecciones sean libres y los
ciudadanos puedan votar a conciencia se requiere que no solo los recursos
provengan de fuentes licitas sino que sean usadas en forma que no vulnere los
derechos politicos de los electores. La compra de votos, para mencionar un ejemplo
comun a la mayoria de los procesos democraticos, distorsiona la voluntad del
ciudadano que en ausencia de una coaccion pecuniaria posiblemente votaria de
otro modo. Este tipo de conductas, asi como otros tipos de influencias indebidas
sobre la voluntad del votante degenera los eventos electorales al impedir que las
mayorias se expresen libremente. Este es el fundamento de las regulaciones al
ejercicio de los gastos electorales, las cuales usualmente se expresan y materializan
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mediante limitaciones a las posibilidades de gasto con el fin de evitar que los mas
acaudalados cuenten con mayores ventajas en el ambito electoral, lo que refuerza
su posicion privilegiada en la sociedad.

Finalmente, para garantizar que la informacién que los ciudadanos reciben sea
veraz se requiere en, primer lugar, la publicidad de la misma, sin transparencia
en el origen y en los gastos no es posible que el ciudadano pueda formarse una
apreciacién adecuada. Ello puede conllevar la decision de establecer mecanismos
especificos de transparencia y control sobre los reportes que hacen los partidos y
los candidatos, de modo tal que se desincentive y eventualmente castigue cualquier
distorsion o accion encaminada a ocultar la verdad a los votantes.

En torno a estos tres elementos se construyen los sistemas de regulacion del
financiamiento politico en las democracias. Su propésito es asegurar que los derechos
politicos de los ciudadanos sean respetados y que a la hora de acudir a las urnas
puedan expresar su voluntad soberana reflejada en la decisién que finalmente se
adopte por la mayoria. Las distorsiones que el financiamiento electoral produce en el
proceso democratico afectan claramente la legitimidad de los mismos y la confianza
de los ciudadanos en sus gobernantes y se presentan por igual en democracias
consolidadas como en democracias en proceso de transicidon o consolidacion.

De alli que exista una tendencia creciente encaminada a comprender y asegurar
que el financiamiento electoral no se convierta en una fuente de corrupcién y
debilitamiento de la gobernabilidad democratica. Esto se refleja, por ejemplo, en el
esfuerzo cada vez mas intenso por parte de organismos internacionales, agencias
estatales y expresiones de la sociedad civil para comprender y controlar la calidad
del impacto que el dinero tiene en las democracias.

El presente libro busca contribuir a ese esfuerzo estableciendo una revisién general
de los elementos que caracterizan la regulacién y funcionamiento del sistema de
financiamiento politico en Colombia. Sus contenidos se suman a los esfuerzos que
muchos académicos e instituciones han desarrollado para comprender mejor el
papel del dinero en la competencia electoral en Colombia. EL aporte mas novedoso
que se busca es ayudar a entender de una manera sistematica y pedagdgica el
sistema de regulacion del financiamiento politico en Colombia. La mayoria de
los textos existentes hasta ahora son articulos que buscan un analisis especifico,
obras juridicas que presentan el panorama normativo, o reportes de la informacion
presentada a los 6rganos electorales. Tengo la esperanza entonces de que este
texto ayude a una mejor comprensién del fendmeno analizado. Confio que su
contenido resulte Gtil para todos aquellos involucrados en el proceso democratico
en Colombia, empezando por sus principales protagonistas, los politicos, que son
el centro del proceso electoral, hasta los académicos y el creciente conjunto de
organizaciones publicas y de sociedad civil preocupadas por el buen funcionamiento
de la democracia en Colombia.
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Para conseguir el objetivo de ayudar a entender el financiamiento politico en
Colombia, el libro se organiza de la siguiente manera. El primer capitulo examina
los elementos generales del tema, intentando centrarse en los conceptos claves
del mismo y presentando la regulacién general de esta materia en el pais. El
segundo capitulo busca examinar las fuentes de ingreso de los partidos y las
campafias electorales, su regulacion y los datos que tenemos sobre la forma
como esos ingresos impactan las organizaciones politicas y las campafas. El tercer
capitulo ofrece un panorama de los gastos de los partidos tanto en relacién con
su funcionamiento permanente como de los candidatos durante los procesos de
competencia electoral. El cuarto capitulo describe el panorama relativo al control y
vigilancia de las normas y practicas sobre el financiamiento politico. Finalmente, el
libro presenta unas conclusiones que buscan ayudar a establecer tanto unas ideas
para las discusiones que de manera recurrente se plantean en Colombia, asi como
una agenda de trabajo en torno al tema del financiamiento politico.

Una aclaracién metodoldgica resulta importante, y es que los datos contenidos en
este texto han sido tomados del Fondo de Financiamiento de Campafias y Partidos
adscrito al Consejo Nacional Electoral, lamentablemente la informacion alli existente
no se encuentra sistematizada y en algunos casos presenta vacios que impide que se
puedan presentar series historicas mas amplias. Sera muy importante hacia el futuro
fortalecer la capacidad institucional del Fondo y emprender un programa serio de
sistematizacion de la informacion alli depositada sobre financiamiento politico.

Resulta necesario sefialar en esta introduccién mi reconocimiento al equipo de
trabajo del Centro de Analisis y Asuntos Publicos que realizé las tareas de apoyo
para la investigacion y sin cuyo esfuerzo no hubiese sido posible este texto, en
primer lugar, a Javier Benavides, quien se desempeiié como investigador principal,
a Nicolds Rocha, quien nos colaboréd como asistente de investigacion, y también
a Manuela Beltran por su constante apoyo y por ultimo a Aleyda Ayala, quién
ademas de labores de investigacion se ha ocupado de proporcionar todo el soporte
administrativo del Centro. Sin ellos hubiera sido imposible lograr esta publicacién.

Mi agradecimiento muy especial al Registrador Juan Carlos Galindo, quien confio
en mi capacidad para adelantar esta investigacion y publicacién, a Erika Sarquis,
quien desde el CEDAE siempre estuvo atenta a proporcionar todo el soporte que se
requirid para avanzar en esta tarea, al equipo del Fondo de Campafias, quienes en
medio de una gran precariedad de condiciones tienen que cumplir con la labor de
recibir, procesar y conservar los archivos de los documentos oficiales referentes al
financiamiento politico en Colombia, y sin cuya disposicidon no hubiésemos podido
obtener la informacion que se refleja a lo largo de este trabajo.

Juan Fernando Londoiio
Diciembre 2017
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CAPITULO 1
ASPECTOS GENERALES DEL FINANCIAMIENTO POLITICO

1. Premisas basicas sobre el financiamiento politico

La presencia del dinero en la politica es inevitable. Mantener aparatos partidarios
requiere recursos, y sobre todo, las campafias politicas son cada vez mas onerosas.
Los politicos tienen la creciente necesidad de llegar a los ciudadanos - quienes a su
vez son cada vez mas escépticos- con diferentes elementos y herramientas, usando
nuevas tecnologias y desplegando cada vez mayor profesionalismo e innovacion
en el quehacer politico. Hacer una campana requiere invertir en publicidad, en
asesores, en equipos de campafa y en un sinniUmero de actividades que hace
unos afios ni siquiera existian, como las famosas redes sociales sin las cuales no se
concibe la politica moderna.

El aumento de los recursos requeridos y empleados por los politicos ha llenado de
sospechas a los ciudadanos sobre las verdaderas intenciones de sus representantes.
Gran partedeldescreditodelapolitica obedece al palpito que tienen muchosvotantes
de que el ejercicio de la profesion politica estd mas orientado al enriquecimiento
de quienes buscan los cargos publicos, que a la defensa de los intereses de quienes
los votan. Esta es una percepcion bastante extendida en el mundo occidental con
paises como los Estados Unidos cuyo Congreso, y especialmente el Senado esta
compuesto por una gran cantidad de millonarios, generando una creciente brecha
con los hombres y mujeres del comun y enviando el mensaje de que la politica no
parece una actividad para todos. En América Latina, una situacion similar se torna
mas inaceptable por los altos niveles de desigualdad, y por la percepcion de que, a
diferencia de los Estados Unidos, donde los congresistas son ricos antes de entrar
en la contienda electoral, en nuestra region, los gobernantes se han hecho ricos
gracias a su actividad en el gobierno.

Las multiples distorsiones de la actividad politica que han llevado a su degradacién
también han conseguido trastocar los valores democraticos, razon por la cual suelen
abrirse paso ideas populistas como pensar que la politica no se debe financiar, o
que no hay que darle dinero a los partidos ni a los candidatos. Este flaco argumento
olvida que alguien termina financiando siempre la politica, y cuando los ciudadanos
renuncian a entenderse del tema, son los poderes facticos los que avanzan. Un buen
ejemplo de esto ha sido la eliminacion de los recursos publicos para los partidos
en Venezuela y Bolivia, norma que se dirigia a debilitar la oposicion mientras los
partidos en el gobierno seguian financiandose de los recursos del Estado.

Corresponde entonces iniciar este trabajo con una serie de clarificaciones sobre el
objeto de estudio y algunas premisas basicas sobre la orientacién general del analisis.
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En primer lugar, debemos partir del reconocimiento de los costos de la politica y
de la inevitabilidad de los mismos. La politica cuesta. El reconocimiento de esta
realidad sustenta la necesidad de que las democracias se ocupen de regularla y
tratar de controlar por esa via los efectos del dinero en la competencia por el poder.

Dado que la politica cuesta, el dinero ha de provenir de algun lado. En cualquier
escenario son los ciudadanos, en ultimas, quienes proveen los recursos para la
contienda electoral, bien sea a través de modelos de financiamiento publico (que
se nutren de los impuestos que pagan los ciudadanos) o mediante esquemas de
financiamiento privado (que facilitan una relacion mas directa entre el politico y
sus financiadores, para bien o para mal).

Asi pues, esta introduccion al financiamiento politico se construye sobre el
reconocimiento de la inevitabilidad del rol del dinero en la politica y la necesidad de
encauzarlo de la mejor manera posible para que se oriente a fortalecer los procesos
democraticos y no a pervertirlos.

Empecemos entonces a tratar de entender de qué hablamos cuando hablamos de
financiamiento politico.

2. Consideraciones sobre el concepto de financiamiento politico

Para empezar el andlisis del financiamiento politico voy a aventurar la siguiente
definicion, sobre la cual profundizaré. Debe entenderse por financiamiento politico
los recursos que los ciudadanos destinan para garantizar el proceso de participacion
politica en democracia.

El dinero proviene inexorablemente de los ciudadanos. Bien sea a través de
mecanismos de financiamiento publico, mediante los cuales el Estado usa los
recursos que obtiene de los impuestos para alimentar la competencia electoral
y los actores que en ella participan. O de manera directa cuando los ciudadanos
financian a las organizaciones politicas y a los actores que compiten por el acceso
al poder normalmente mediante donaciones que entregan directamente a quienes
consideran mas cercanos a sus intereses o visiones de la orientacién que debe
tener el gobierno. También los ciudadanos financian la politica cuando a través
de empresas u otro tipo de organizaciones deciden destinar recursos a la actividad
politica y electoral.

Esta premisa resulta fundamental para entender por qué ninguna democracia
prohibe el financiamiento privado. Hacerlo seria limitar sin justificacion el derecho
que tienen los ciudadanos a expresar sus preferencias politicas. La reivindicacion
de este derecho ha llevado incluso a casos como el de la Corte Suprema de
Justicia de Estados Unidos, que en su sentencia sobre “Citizens United vs Federal
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Electoral Commission”, sefiald que las limitaciones al gasto de los ciudadanos en
las campafias eran una violacion del derecho de libre expresién consagrado en la
constitucion (Nassmacher, 2015).

Asi, pues, vale la pena resaltar acd que asi como en primer lugar sefalé que
inexorablemente la politica cuesta, el corolario de esa afirmacion es enfatizar que
por una via u otra son los ciudadanos los que la financian.

Como consecuencia de lo anterior, los alcances y contenidos de la regulacién
del financiamiento politico reflejan en gran parte el ordenamiento colectivo que
sustenta la vida social. Aquellos paises que sustentan sus interacciones ciudadanas
y de estos con sus autoridades, con base en economias estables y con interacciones
sociales sustentadas en la confianza suelen requerir menores niveles de regulacién
del financiamiento politico, tal como sucede en los paises nérdicos y en cierta
medida en los paises protestantes. De igual manera, paises cuyas sociedades se
basan en economias con altos niveles de ilegalidad e informalidad y que no tienen
altos niveles de cohesién suelen intentar que la legislacion controle los efectos
nocivos que la realidad produce sobre la democracia, Colombia y la mayor parte de
Ameérica Latina son ejemplo de ello.

La evolucion del concepto de financiamiento politico puede rastrearse acudiendo
a mirar la evolucion misma de la democracia. Recordemos que en sus origenes
modernos, la democracia aparece en su version elitista y restrictiva, conocida
como democracia censitaria, donde solo los hombres, blancos, con propiedades
y que supiesen leer y escribir tenian derecho a elegir y ser elegidos. El sufragio
universal fue una conquista luego de largas luchas para ampliar la participacién y
los derechos politicos (Keyssar, 2009). En sus inicios la democracia era mas bien un
gobierno representativo, esto es, un mecanismo de seleccion de gobernantes que
constituian un érgano colectivo de toma de decisiones, conocido como Parlamento
(Manin, 1998). Esto, si bien era un avance frente a los gobiernos monarquicos
precedentes, se tradujo en que los cuerpos representativos actuaban en defensa
de los mas poderosos. La idea de que la democracia era el gobierno del pueblo
era algo muy lejano en el horizonte, pero asi como las burguesias lucharon por
desplazar a los nobles y aristocratas del ejercicio del poder, poco a poco las luchas
populares empezaron a ampliar el canon democratico. Las sucesivas ampliaciones
del ejercicio del sufragio hasta extenderlo a todos los varones y posteriormente
también a las mujeres, se fue acompafiando de medidas que permitieran que los
representantes de los nuevos sectores pudiesen hacer politica.

Fue asi como se establecieron en primer lugar, regulaciones dirigidas a asegurar el
pago de las actividades de los miembros de los parlamentos. Si las clases populares
querian hacer parte de los cuerpos representativos debian asegurarse que podian
vivir de esa labor, contrario a lo que sucedia anteriormente, cuando se decia que
la actividad politica era un servicio a la sociedad que no requeria remuneracion,
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pero que en la practica se ejercia para asegurar los beneficios de los poderosos
(Cotarelo, 1985). Aunque hoy en dia casi nadie considera los pagos de salarios y
remuneraciones a miembros de cuerpos colegiados como parte del financiamiento
politico, en su momento fue un gran avance. Hasta tal punto se ha institucionalizado
que en la actualidad se considera una garantia democratica que quienes ejercen la
labor de miembros de corporaciones de eleccion popular reciban una remuneracion
adecuada, tanto para el buen desempefio de su labor, como para evitar que puedan
ser cooptados por poderosos intereses econdmicos.

Un segundo paso en este camino fue el financiamiento de los partidos como
organizaciones permanentes, dando origen a los llamados partidos de masas
que remplazaron los partidos de notables. Estos ultimos fueron expresién de las
democracias censitarias, pero la ampliacion de los derechos politicos conllevé su
desapariciony remplazo por partidos mas profesionales, con organizacidon permanente,
con mayores esfuerzos programaticos y con necesidad de difundir sus mensajes y
mantener activa su militancia. Estos partidos mas institucionalizados requerian una
gran cantidad de recursos para el soporte de sus estructuras permanentes y para
el desarrollo de sus acciones encaminadas a ganar las elecciones, aparecen asi las
cuotas de afiliados que se alimentaban de pequefias contribuciones de los miembros
del partido, y de una proporcion de los ingresos de quienes ejercian cargos a nombre
del partido. Estos mecanismos de financiamiento siguen siendo comunes en partidos
de larga raiz historica, pero en la medida que ha decaido la afiliacion partidista en el
mundo, también ha decaido la capacidad de captar recursos de los afiliados.

Eltercer pasoen estatrayectoriademocraticasurgié alreconocer que lacompetencia
electoral se convirti6 en muchos casos en la confrontacion entre unos pocos que
poseian grandes recursos y los utilizaban para contrarrestar el poder de los muchos
que aunque desposeidos de riquezas contaban con el poder de su voto para conseguir
que los gobiernos actuaran a su favor. Fue gracias a ello que los Estados empezaron
a regular las actividades econdémicas y proteger los derechos de los trabajadores
a costa de reducir las ganancias de los sectores mas poderosos de la sociedad. La
disponibilidad de recursos permitia que los grupos poderosos financiaran periédicos
dedicados a proteger sus intereses, organizar actividades como reuniones, mitines
y encuentros para difundir sus ideas, y particularmente, permitieron que el dinero
se utilizara para comprar los votos de los mas pobres y necesitados o los apoyos
politicos de lideres que no sélo recibian dinero sino la promesa de retribuciones
futuras a modo de cargos o inversiones, el repertorio de mecanismos llevé incluso
a que se financiaran bandas que se encargaban de aterrorizar a los votantes para
disuadirlos de participar en manifestaciones o cualquier actividad de apoyo a los
grupos politicos emergentes que desafiaban el estatus quo. La necesidad de tener
una competencia mas justa llevé a que se empezaran a introducir regulaciones en
las campanas destinadas a frenar los abusos, penalizar las actividades ilegales y
en forma timida garantizar un uso mas equitativo de los recursos principalmente
mediante limitaciones en el gasto electoral.

26



Estudio sobre financiamiento politico en Colombia

Asi pues, la evolucién democratica ha traido consigo una mayor complejidad de
los sistemas de regulacién del financiamiento politico entendido como los recursos
e instrumentos conducentes a facilitar que las organizaciones politicas y los
candidatos consiguieran unas condiciones mas justas en las contiendas electorales.
Se establecid asi que los sujetos del financiamiento politico serian partidos y
candidatos. Si el objeto de la regulacion es salvaguardar los derechos politicos
involucrados en la competencia por el poder, pues la regulacion debe ir dirigida a
quienes participan en ellas.

De esta manera tenemos que los elementos de un sistema de financiamiento politico
involucra; los objetivos que se persiguen (equidad, transparencia), los instrumentos
que se disefian para conseguir dichos objetivos (regulaciones) y los actores de dicho
sistema (partidos? y candidatos).

3. Elementos para comprender los sistemas de financiamiento politico

No existe una receta Unica o un modelo de financiamiento politico perfecto
que resulte eficiente, cumpla con los objetivos de transparencia, garantice la
competencia democratica y que sea aplicable acriticamente a todos los paises.
Esto, aunque pareciera una idea sumamente sencilla, es un asunto que en ocasiones
pierden de vista reformadores, tomadores de decision y especialistas en el tema?.

Precisamente, sobre el financiamiento politico existen multiples mitos y creencias
que deben ser rebatidas. Por ejemplo, no necesariamente mas regulacion y mayor
normatividad implican mas transparencia en el manejo y gestién de los recursos;
implementar mejoras en el modelo de financiamiento no necesariamente implica
"hacer un revolcon” de la legislacion existente, entre otras ideas preconcebidas
que de alguna manera ignoran la evolucion del dinamismo legal en esta materia
(Joignant, 2013) y que de fondo guardan similitud con lo que Albert Hirschman
denomind la “fracasomania latinoamericana”, la cual podria resumirse como la
frustracion y tendencia a sentenciar como fiasco rotundo las reformas, avances
parciales o progresos ambiguos y descartar asi los cambios graduales y sus
aprendizajes (Hirschman, 2014). De hecho, varios autores plantean sobre este
tema que se trata de una legislacién permanente dada la necesidad de introducir
ajustes permanentes, o tal como lo sefialé en otro texto, un proceso incremental
de reformas (Londofio, 2013).

2 Hablamos aqui de partidos en términos generales, sin entrar en distinciones sobre los distintos tipos de organizaciones
y movimientos politicos, pues es una discusion que desborda este trabajo.

3 Sobre este asunto Joignant (2013) planteaba que: “Al final del camino, ninguna politica regulatoria, ni menos algin
modelo de regulacién, puede aspirar a una natural superioridad sobre esquemas rivales. Cada modelo es el reflejo, a
menudo imperfecto, de concepciones de la vida que imperan en los paises, y hasta de elecciones institucionales de
naturaleza intuitiva”.
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Asi las cosas, uno de los aportes construidos por Ohman (2015) es un esquema
basico para comprender de mejor manera las regulaciones en materia de
financiamiento politico. Este resulta una herramienta inicial de analisis que permite
un entendimiento basico de la situacion y los elementos sobre los cuales hay que
profundizar o emplear reformas.

El esquema de analisis consiste en que la manera mas efectiva para analizar y
reformar las regulaciones relacionadas al financiamiento politico es atender a un
conjunto de condiciones institucionales y retos concretos que se pueden sintetizar
en: i) comprender las concepciones sobre la politica, la democracia y los partidos
politicos, asi como la cultura politica de la sociedad para elaborar propuestas acordes
con estas realidades vy ii) ser conscientes del contexto en el cual se implementan
estas medidas.

Por contexto se entienden tanto los asuntos de tipo técnico y los que son inherentes
al sistema politico que caracterizan la democracia de un pais, como también, los
retos que afronta el financiamiento politico en determinado momento. Frente a lo
primero, no es lo mismo un sistema parlamentario o un régimen presidencialista;
es mas, no es igual un sistema de eleccidén con listas cerradas en donde los
partidos desempefian un rol central en la campafa, que un sistema basado en el
voto preferente. De igual forma y en relacién con los retos, estos se encuentran
relacionados con los problemas y desafios a los que se pretende hacer frente o las
practicas a desactivar o incentivar, segun se considere.

Por otra parte, Zovatto & Griner (2004), en relacion con lo planteado por Karl —
Heinz Nassmacher, resaltan que existen tres problemas fundamentales para tratar el
tema de las regulaciones sobre el financiamiento: i) la autonomia de los partidos, ii)
la transparencia de todos los recursos financieros de los partidos, y iii) la aplicacion
de las normas correspondientes. Partiendo de esto, se identifica en la practica
comparada mundial, cuatro opciones para la regulacion del financiamiento de los
partidos politicos (Zovatto, D & Griner, S. En OEA, 2004. Pag. 303):

1. La opcién de autonomia, que pone énfasis en la libertad y caracter privado de
los partidos, y minimiza la necesidad de regulacion,

2. La opcidén de transparencia, que enfatiza la importancia del acceso publico a
la informacién relacionada con las finanzas partidarias,

3. La opcion de vigilancia, que prevé un conjunto de regulaciones detalladas
sobre la financiacién partidista, cuya verificacion e implementacion este a cargo
de una institucion publica independiente; y

4. La opcion de regulacion diversificada.
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En un sentido similar Norris y Abel Van Es (2016) plantean cinco opciones generales
para los sistemas de regulacion del financiamiento politico:

1. Sistemas con politicas de libre mercado: caracterizadas por pocas o ninguna
regulacion.

2.Sistemas enfocados en la transparencia tanto de partidos como de donantes.
3. Regulaciones para los donantes y los gastos.

4, Sistemas enfocados en financiamiento y subsidios para los partidos o los
candidatos.

5. Sistemas de manejo estatal. Que contienen todos los elementos regulatorios.

Estas posibilidades regulatorias ofrecen un sin nimero de variantes, segun los
objetivos que se persigan, los instrumentos que se quieran usar y las opciones de
politica. Para avanzar en esta materia los sistemas de financiamiento politico deben
ir resolviendo varios aspectos que permitan configurar el conjunto, para ello, deben
intentar responder, entre otras a las siguientes preguntas (Zovatto & Griner, 2004):

« ;(Debe regularse el proceso de financiamiento o este debe ser considerado un
asunto de particulares en lo cual el Estado no debe interferir?

« ;Si se decide regular, qué resulta mas importante? ;controlar el origen de los
recursos que se usan para la participacion politica o intervenir en el proceso

aportando fondos publicos?

» ¢(El uso de fondos publicos debe ser directo o mediantes subsidios y
contribuciones a los partidos y candidatos?

« (Quiénes deben recibir los recursos publicos en caso de optar por esta opcion,
los partidos o los candidatos, o ambos?

« ¢Los fondos publicos deben dirigirse a las campafias electorales o deben incluir
las actividades que desarrollan los actores politicos fuera de las campafias?

« ¢Los fondos privados que ingresan a los partidos y a las campafias deben tener
limitaciones?

« ¢Se deben establecer limites a las contribuciones y a los gastos electorales?

- ;(Debe establecerse una autoridad especial para supervisar el cumplimiento de
estas regulaciones?
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« ¢(Esa autoridad debe tener capacidad sancionatoria y con qué alcance?

« (Se debe garantizar que los ciudadanos conozcan el origen de los recursos que
se usan para el ejercicio politico y electoral?

« ;(Los instrumentos de regulacion deben incentivar comportamientos especificos
de los actores politicos como por ejemplo promover la equidad de género y la
inclusion de minorias?

Este catdlogo de preguntas no es exhaustivo, pero nos permite empezar el estudio
de los aspectos mds importantes de los sistemas de financiamiento politico.
Para empezar dicho estudio en el caso colombiano se revisara en primer lugar la
trayectoria que el proceso de regulacion del financiamiento politico ha tenido en
el pais, para ello el préximo acapite busca mostrar la evolucion de la normatividad
sobre el financiamiento politico en Colombia.

Para el caso de América Latina, los sistemas de financiamiento politico en la mayoria
de los casos no corresponden a las opciones sefaladas anteriormente, sino que
sus caracteristicas determinan un sistema que “privilegia la regulacién abundante,
bajos niveles de transparencia, 6rganos de control débiles, un régimen de sanciones
bastante ineficaz y una cultura proclive al incumplimiento” (lbid.) Esto debido a
que factores como el régimen politico, el sistema de partidos y la cultura politica,
ocupan un lugar principal para determinar el modelo de financiamiento politico.

4. Evolucion de la regulacion sobre el financiamiento politico en Colombia

Colombia representa hoy en dia uno de los casos de mayor alcance y complejidad
en las regulaciones concernientes al financiamiento de la politica en América
Latina. La primera normatividad atinente a los partidos politicos y al sistema de
financiamiento politico proviene del afio 1985 cuando se expidi6 la ley 58 “Por la
cual se dicta el Estatuto Basico de los partidos politicos y se provee a la financiacion
parcial de las campafas electorales".

Como lo seiiala De La Calle,

“Antes de la ley de aquel afio, distinguida con el numero 58, la mencion legal
de los partidos era practicamente inexistente, quizas como resultado de una
concepcion vigente desde la anterior Constitucién —de 1886- segun la cual la
nocion de soberania nacional suponia que no habia intereses distintos a los de
la nacion y que la divisién de la sociedad en facciones politicas podria atentar
contra la unidad de los nacientes estados” (De La Calle, 1998)
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A partir de ese momento el pais emprendié un camino de altos niveles de
regulacion de la actividad politica incluyendo el financiamiento de la misma con
una caracteristica muy especial y singular, el alto nivel de constitucionalizacién de
las reglas de participacion politica.

Por esta razon, las modificaciones a las normas de financiamiento politico incluyen
tanto las leyes como los Actos Legislativos de reforma politica que se han tramitado
con posterioridad a la Constitucion de 1991. Asi, las principales normas que regulan
la financiacién de la politica se encuentran contenidas en las siguientes normas:

« Ley 58 de 1985, "Por la cual se dicta el Estatuto Basico de los partidos politicos
y se provee a la financiacion parcial de las campafias electorales",

« Constitucion Politica de 1991,

« Ley 130 de 1994, “Por la cual se dicta el Estatuto Basico de los partidos politicos,
se dictan normas sobre su financiacién y la de las campanas electorales y se
dictan otras disposiciones”,

« Acto Legislativo 01 de 2003, “Por el cual se adopta una Reforma Politica
Constitucional y se dictan otras disposiciones”,

» Ley 996 de 2005 o Ley de Garantias, “Por medio de la cual se reglamenta la
eleccioén de Presidente de la Republica, de conformidad con el articulo 152 literal
f) de la Constitucién Politica de Colombia, y de acuerdo con lo establecido en el
Acto Legislativo 02 de 2004, y se dictan otras disposiciones”,

« Acto Legislativo 01de 2009, “Por el cual se modifican y adicionan unos articulos
de la Constitucion Politica de Colombia”,

« Ley 1475 de 2011 “Por la cual se adoptan reglas de organizacion y funcionamiento
de los partidos y movimientos politicos, de los procesos electorales y se dictan
otras disposiciones",

« Ley 1864 de 2017. “Mediante la cual se modifica la Ley 599 de 2000 y se dictan
otras disposiciones para proteger los mecanismos de participacion democratica”.

Tal como se vera mas adelante, otras leyes también se ocupan de temas relativos
al financiamiento politico pero no tienen como propodsito principal el tema de
los partidos o el financiamiento, tales como la ley 1474 conocida como Estatuto
Anticorrupcion y la ley 1712 de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.
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4.1. Ley 58 de 1985. "Por la cual se dicta el Estatuto Basico de los partidos
politicos y se provee la financiacion parcial de las campaiias electorales"

Es el principal antecedente en materia de financiacién de campafas electorales.
Por medio de esta ley, “se dicta el estatuto basico de los partidos y se provee a la
financiacion parcial de las campafias electorales”. Entre sus principales aspectos
estan: la obligacion que tienen los partidos de registrar libros de contabilidad; la
rendicion de informes sobre ingresos y gastos de las campafias; la autorizacion
para recibir ayudas o contribuciones econdémicas de personas naturales o juridicas,
dichas contribuciones gozaban de reconocimiento como donaciones para efectos
tributarios (lo que generaba beneficios en el pago de impuestos), la fijacién de topes
de dineros a invertir durante la campafa y la prohibicion de que las contribuciones
sobrepasaran dichos topes, asi como una serie de reglas sobre la financiacion
indirecta, especificamente sobre el acceso gratuito a los medios de comunicacion
estatal y la autorizaciéon a las agrupaciones politicas y candidatos para hacer
propaganda en los medios de comunicacién la cual solo podia ser difundida 90
dias antes de la eleccion, se otorgd a los partidos franquicia postal y se establecio
la facultad a la autoridad electoral (en ese tiempo la Corte Electoral) de imponer
multas a los partidos y agrupaciones que cometan faltas.

Esta ley se sustentd en gran parte en el reconocimiento tacito de la politica como
actividad privada, de alli la flexibilidad en las normas relativas al financiamiento
privado y su reconocimiento como la principal fuente de ingresos para la actividad
politico electoral. (Londofio, 2013 En: MOE, 2016. Pag. 14). Muchos de los aspectos
sefalados en dicha ley han sido la base de todas las regulaciones posteriores,
especialmente los temas relacionados con los topes para el financiamiento privado
y la rendicion de cuentas de los partidos.

4.2. Constitucion Politica de 1991

Con la promulgacion de la nueva Constitucién Politica en 1991, el tema de la
financiacion pasé a ser parte del contenido constitucional. EL articulo 109 de
la Constituciéon consagraba que: "El Estado contribuird a la financiacion del
funcionamiento y de las campanas electorales de los partidos y movimientos
politicos con personeria juridica" Asimismo el articulo 109 destacaba la obligacion
de los candidatos y organizaciones politicas a rendir cuentas sobre los ingresos
y gastos de las campafas, introduciendo aspectos de transparencia y publicidad
inmersos en las funciones del Consejo Nacional Electoral (Articulo 264 y 265 de la
Constitucion).

El articulo 110 hacia mencién a diferentes prohibiciones para financiar campafias a
personas que estuvieran ejerciendo funciones publicas. A través de los afios y por
medio de actos legislativos y sentencias de la Corte Constitucional se han generado
diferentes transformaciones a los articulos de la Constitucidn. La siguiente tabla
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muestra las disposiciones vigentes en relacién con las modificaciones realizadas por
los actos legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009.

Tabla 1. Marco normativo y reglamentaciones: Constitucion Politica de 1991

Constitucion Politica de 1991

Temas

Articulos

Financiacion
publica de las
campaias

Articulo 109 (modificado por los Actos Legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009)

El Estado concurrird a la financiacion de los partidos y movimientos politicos con personeria
juridica, de conformidad con la ley. Las campanias que adelanten los partidos y movimientos con
personeria juridica y los grupos significativos de ciudadanos que postulen candidatos seran
financiados con recursos estatales mediante el sistema de reposicion de votos depositados. La
ley determinara el porcentaje de votacion necesario para tener derecho a dicha financiacion.

Topes degastos de
campanas

Articulo 109 (modificado por los Actos Legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009)

El Estado podra limitar el monto de los gastos que los partidos, movimientos o candidatos
puedan realizar en las campafas electorales, asi como la méxima cuantia de las
contribuciones privadas, de acuerdo con la ley.

Acceso a medios de
comunicacion

Articulo 109 (modificado por los Actos Legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009)

Las campanas para elegir Presidente de la Republica dispondran de acceso a un méaximo de
espacios publicitarios y espacios institucionales de radio y television costeados por el Estado,
para aquellos cuya postulacion cumplan los requisitos de seriedad.

Articulo 111 (modificado por el Acto Legislativo 01 de 2003)

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica tienen derecho a acceder a los
medios de comunicaciéon que hagan uso del espacio electromagnético colombiano.

Sanciones

Articulo 107 (modificado por el Acto Legislativo 01 de 2009)

Establece responsabilidad de los Partidos y Movimientos Politicos por toda violacién de las
normas que rigen su financiacion. Las sanciones que incluyen multas, devoluciones de
recursos publicos por reposicion de votos y la cancelacion de la personeria juridica.

Articulo 109 (modificado por el Acto Legislativo 01 de 2003 y 01 de 2009)

La violacion de los topes maximos de financiacion de las campanas, debidamente
comprobada, sera sancionada con la pérdida de investidura o del cargo.

Rendicion de
cuentas publica

Articulo 107 (modificado por el Acto Legislativo 01 de 2009)

Los Partidos y Movimientos Politicos se organizardn democraticamente y tendran como
principios rectores la transparencia, objetividad, moralidad, la equidad de género, y el deber
de presentar y divulgar sus programas politicos.

Articulo 109 (modificado por los Actos Legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009)

Los partidos, movimientos y candidatos deberan rendir publicamente cuentas sobre el
volumen, origen y destino de sus ingresos.

Control

Articulo 256 (modificado por el Acto Legislativo 01 de 2009)

Otorga competencias al Consejo Nacional Electoral para distribuir los aportes estatales para el
financiamiento de las campaiias electorales y para velar por el cumplimiento de normas sobre
Partidos y Movimientos Politicos.

Fuente: Transparencia por Colombia. (2014). Andlisis de la financiacién de las campanias legislativas de Colombia en 2014.
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4.3. Ley 130 de 1994. "Por la cual se dicta el Estatuto Basico de los partidos
y movimientos politicos, se dictan normas sobre su financiacion y las de las
campaiias electorales y se dictan otras disposiciones"

La ley 130 desarrolld los contenidos de la nueva Constitucion Politica y establecio
nuevos instrumentos para ampliar la participacién del Estado en el proceso electoral
dando cumplimiento especial a las disposiciones encaminadas a la financiacion de
las campafias mediante el sistema de reposicion de votos. Para ello distinguié las
campahas presidenciales de las del Congreso y aquellas para elegir autoridades
locales. Como se vera, el tema de la financiacién de las campafias presidenciales
ha tenido desde entonces una gran preponderancia, respondiendo de ese modo al
caracter claramente presidencialista de nuestro sistema politico.

En ese sentido, se establecié como umbral para acceder la reposicién de los gastos
en las campafias presidenciales el cinco (5%) de los votos validos en la eleccidn; en el
caso del Congreso la reposicion la obtendrian las listas que hubiesen obtenido mas
de la tercera parte de los votos depositados por la lista que alcanzara la curul con
el menor residuo; y en el caso de las territoriales, se haria reposicidon por los votos
validos depositados por la lista de candidatos. Sin embargo, tales mecanismos de
entrega de apoyo previo a las campafias se convirtié en “una especie de subsidio
ex post para premiar el éxito electoral a quienes mas votos sacaban” (Londofio,
2013) y continda siendo un elemento critico en la forma como funciona el sistema
de financiamiento hasta nuestros dias dado que dicha intervencién estatal no se
orienta a garantizar la transparencia ni la equidad en la campana.

Adicionalmente, a partir de 1994, se crea el Fondo para partidos politicos, del
cual se obtienen los recursos para financiar a los partidos y movimientos politicos
colombianos y el cual es regulado por el Consejo Nacional Electoral (CNE). A su
vez, la Ley 130 continud con el proceso de establecer topes y prohibiciones a la
financiacion privaday las donaciones de personas juridicas. Esto estuvo acompafiado
con la decision de permitir que los bancos abrieran lineas de créditos especiales
a los candidatos para financiar sus campafas electorales con ciertas condiciones.
Otros aspectos importantes de dicha ley fueron los siguientes:

I. Financiacidn directa de las campafas mediante el sistema de reposicidn de
gastos por voto valido para candidatos que se presentaran a las elecciones
Presidenciales, al Congreso de la Republica y de autoridades locales (Ley 130,
1994, art.13).

Il. Financiacion indirecta, a través de la concesidn de espacios gratuitos en los
medios de comunicacion, la cual es reglamentada por el Consejo Nacional Electoral.
Esta autoridad determina aspectos como el numero y duracion de los espacios
(Ley 130, 1994, art.25) y la franquicia postal durante los seis meses anteriores a las
elecciones, para el envio de correos nacionales (Ley 130, 1994, art.31).
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Ill. En cuanto a la financiacion privada, la Ley establece que los candidatos
podrdn invertir para las campafias: i) ya sea de su propio capital o bienes; ii) el
de la familia o iii) de contribuciones de particulares. Sin embargo se determina
que estos recursos no podrdn sobrepasar los topes fijados por el CNE so pena de
no recibir los dineros de reposicion provenientes de los fondos estatales, ligado
a multas que puede establecer el CNE. (Ley 130, art.14). Esta disposicién guarda
estrecha relacion con la fijacion de topes de la que habla el articulo 109 de la
Constitucién, sefialado anteriormente. (Misidn de Observacion Electoral, 2016).

En relacién con el acceso a medios en épocas pre-electorales, se decretd la gratuidad
para la transmision de contenidos a través de los medios de comunicaciéon social
del Estado. Finalmente, la Ley 130 introdujo un importante elemento referente a
la rendicién de cuentas puesto que definié que un dia después de las elecciones,
los partidos politicos y los candidatos debian presentar unos informes publicos
donde detallaran los gastos e ingresos de campafas. La siguiente tabla destaca
los principales temas relativos al financiamiento de los partidos y las campafias,
introducidos por la Ley 130 de 1994:

Tabla 2. Marco normativo y reglamentaciones: Ley 130 de 1994

Por la cual se dicta el estatuto basico de los partidos y movimientos politicos, se dictan normas sobre su
financiacion y la de las campanas electorales, y se dictan otras disposiciones.

Marco Regulatorio Ley 130 de 1994

Temas

Articulos

Financiacion
publica de partidos

Articulo 12

El Estado financiard el funcionamiento de los partidos y movimientos politicos con
personeria juridica o con representacion en el Congreso, mediante la creacion de un fondo
que se constituira anualmente con un aporte de ciento cincuenta pesos ($150), por cada
ciudadano inscrito en el censo electoral nacional. Al fondo se incorporara también el
producto de las multas a las que se refiere la presente ley.

Financiacion
publica de
campanas

via reposicion de
gastos por votos
validos

Articulo 13

El Estado contribuird a la financiacion de las campanas electorales de todas las
organizaciones politicas que postulen candidatos. Para las campafas presidenciales otorga
financiacion a través de reposicion de votos validos depositados por el candidato, siempre y
cuando estos hayan obtenido al menos el 5% de los votos vélidos del total de los
depositados en la eleccién. En cuanto a las elecciones al Congreso, alcaldias, concejos,
gobernaciones y asambleas la reposicion se hara por los votos validos depositados por la
lista de candidatos.

Respecto a las elecciones de juntas administradoras locales, la financiacion estara a cargo de
los municipios y distritos y el monto serd determinado por el concejo municipal. Para el caso
del Congreso de la Republica recibiran financiacion las listas que hayan obtenido mas de la
tercera parte de los votos depositados por la lista que haya alcanzado curul con el menor
residuo. La reposicion sélo se hard a través de las organizaciones politicas, excepto cuando
se trate de candidatos independientes u apoyados por organizaciones sin personeria
juridica en donde los fondos le seran entregados al candidato o a la persona que este
designe.
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Temas

Articulos

Financiacion
privada

Fuentes de
financiacion

Articulo 14

Financiacion Privada. Permite que las organizaciones politicas puedan recibir ayuda o
contribuciones econémicas de personas naturales o juridicas, sin embargo, esos aportes
no podran exceder un monto fijado por el CNE seis meses antes de la eleccién. Este monto
maximo permitido sera calculado teniendo en cuenta los costos de campana, el censo
electoral y la apropiacion que el Estado haga con el fin de reponer los gastos efectuados
durante la campana.

Articulo 16

Donaciones de las personas juridicas. Toda donacién que una persona juridica realice a favor
de una campana electoral, debera contar con autorizacién expresa de la mitad mas uno de
los miembros de la junta directiva o de la asamblea general de accionistas o junta de socios,
segun el caso. De ello se dejara constancia en el acta respectiva.

Articulo 17

Lineas especiales de crédito. La Junta Directiva del Banco de la Republica ordenaré a los
bancos abrir lineas especiales de crédito, cuando menos tres (3) meses antes de las
elecciones, con el fin de otorgar créditos a los partidos y movimientos politicos que
participen en la campana, garantizados preferencialmente con la pignoracion del derecho
resultante de la reposicion de gastos que haga el Estado de acuerdo con lo previsto en el
articulo 13 de la presente ley.

Acceso a medios de
comunicacion

Articulo 25-2,3

Se establece que los partidos y movimientos politicos con personeria juridica tendran
derecho a acceder gratuitamente a los medios de comunicacion social del Estado dentro de
los 30 dias anteriores a las elecciones de Congreso de la Republica para hacer propaganda
politica en favor de sus candidatos. En cuanto a la eleccion presidencial todas las
organizaciones politicas con o sin personeria juridica que presenten candidatos tendran
espacio dentro de los 30 dias anteriores a las elecciones para presentar sus programasy tesis
tanto para primera como segunda vuelta; ademas, tendrén derecho a realizar dos debates
de 60 minutos por peticién conjunta de los candidatos. La regulacion de dichos espacios
gueda en manos del CNE.

Articulo 28

Obliga a los concesionarios de las frecuencias de radio y television durante los 60 dias
anteriores a la elecciones a pasar propaganda politica a una tarifa inferior a la mitad de la
comercial que rija los 6 meses ante de la fecha de las elecciones. De dicha publicidad debera
quedar constancia escrita y se tendrd como donacién a la organizacién politica. EI CNE
debera senalar el nimero de cufas radiales, aviso en publicaciones escritas y vallas
publicitarias al que tienen derecho en cada eleccién la organizaciéon politica o cada
candidato a corporaciones publicas.

Investigaciones 'y
sanciones

Articulo 39

El CNE tiene la potestad de adelantar investigaciones administrativas para verificar el
estricto cumplimiento de las normas establecidas en la Ley 130 de 1994 y sancionar a las
organizaciones politicas o candidatos con multas segun la gravedad de la falta.

Durante esas investigaciones la entidad electoral tiene potestad para constituir tribunales o
comisiones de garantias o de vigilancia, ordenar y practicar pruebas, revisar libros y
documentos de caracter publico o privado e inspeccionar la contabilidad de las entidades
financieras. Podra ademas citar a personas para que rindan informes o testimonios, emitir
conceptos y fijar cuantias.
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Temas Articulos
Rendicién de Articulo 18
cuentas

Se ordena la presentacion ante el CNE de informes publicos sobre los ingresos y gastos
Presentacién de realizados durante las campanas electorales a mas tardar un mes después del dia de la
informes eleccion.

Articulo 20

En los informes publicos o rendiciones de cuentas debera quedar consignado por lo menos:
contribucion de miembros, donaciones, rendimiento de las inversiones, rendimientos netos
de actos publicos, de la distribucion de folletos, insignias, publicaciones y cualquier otra
actividad lucrativa, créditos, ayudas en especie, valoradas a su precio comercial y dineros
publicos.

Articulo 21

La rendicion de cuentas debera contener gastos de administracion, gastos de oficina y
adquisiciones, inversiones en material para el trabajo publico del partido o del movimiento
incluyendo sus publicaciones, servicio de transporte, gastos de capacitacion e investigacion
politica, gastos judiciales y de rendicién de cuentas, gastos de propaganda politica,
cancelacion de créditos y aquellos otros gastos que superen la suma fijada por el CNE.

Manejo de los Articulo 49
recursos
Ordena que todas las organizaciones politicas reciban aportes del Estado para financiar sus
campanas electorales, deberdn crear y acreditar un sistema de auditoria interno. Asi
mismo, la Registraduria Nacional del Estado Civil debera contratar un sistema de auditorias
externo que vigile el uso dado por las organizaciones politicas o los candidatos de los
recursos dados por el Estado para financiar sus campanas.

Fuente: Transparencia por Colombia. (2014). Analisis de la financiacion de las campaiias legislativas de Colombia en 2014.

4.4. Acto Legislativo 01 de 2003

Los cambios introducidos por la Ley 130 de 1994 y la Constitucién de 1991, trajeron
consigo una dispersién de los partidos politicos, ocasionada por los minimos
requisitos existentes para que los partidos, movimientos politicos y grupos
significativos de ciudadanos accedieran a la personeria juridica, y por tanto
tuvieran derechos politicos que antes estuvieron restringidos a los partidos liberal y
conservador, incluido el acceso a los recursos de la financiacion estatal. Este hecho
produjo a su vez que el Estado no pudiera hacer “seguimiento efectivo a los recursos
que ingresaban a la campanas politicas, los cuales en su mayoria eran de origen
privado, pese a que la Constitucién los obligaba a rendir informes sobre el origen,
monto y destinacion de sus recursos, como mecanismo para prevenir el ingreso de
dineros de origen ilegal, muy recurrentes durante este periodo”. (MOE, 2016).

De estas dificultades y tras varios intentos de reforma, se expide el Acto Legislativo
01 de 2003, el cual buscaba fortalecer las organizaciones politicas, volviendo mas
rigurosa las medidas para otorgar personeria juridica y endureciendo las sanciones
por la violacion de topes de gastos con la investidura del cargo. Entre otros aspectos
que se destacan de los cambios introducidos por el Acto legislativo en cuanto el
tema de financiamiento se encuentra:
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I. Ampliaciéon del sistema de reposicién por voto valido, pasando no solo de las
campafias para proveer algun cargo de eleccién popular sino también para las
consultas populares internas de las organizaciones politicas.

Il. Incremento de la cuantia para financiar las campafas electorales, el cual
seria por los menos tres veces a la reportada entre el periodo 1999- 2002. Con
esta medida se buscé inyectar mayores recursos del Estado como estrategia
para mermar la infiltracién de dineros de origen ilegal o altas contribuciones de
privados que comprometian la independencia de los candidatos una vez electos
(MOE, 2016).

lll. Se constitucionalizé también el acceso a espacios publicitarios en radio y
television costeados por el Estado para campaiias a la presidencia de la republica,
continuando con el financiamiento indirecto.

IV. Adicionalmente, se aumento el financiamiento politico y se incrementé el
monto de financiamiento permanente de los partidos, mediante un paragrafo
transitorio del Acto Legislativo se dispuso en el articulo 109, multiplicar por
2.7 el monto del financiamiento anual de los partidos dado que el calculo
establecido inicialmente derivé en una suma bastante precaria para la vida de
las colectividades politicas (Londofio, 2013 En: MOE, 2016).

4.5. Ley 996 de 2005. “Por medio de la cual se reglamenta la eleccion de
Presidente de la Republica, de conformidad con el articulo 152 literal f de la
Constitucion Politica de Colombia, y de acuerdo con lo establecido en el Acto
Legislativo 02 de 2004, y se dictan otras disposiciones”

Tras la aprobacion en el 2004 de la reeleccidn presidencial inmediata mediante
el Acto Legislativo 02 de 2004, y el compromiso contenido en dicho acto de
introducir cambios al sistema electoral con el fin de asegurar la igualdad entre los
candidatos a la presidencia, con elementos como garantias a la oposicion, derecho
al acceso equitativo a los medios de comunicacion que hicieran uso del espectro
electromagnético y financiacion preponderantemente estatal de las campafias
presidenciales, entre otros, se dio pie a la promulgacién de la Ley 996 de 2005,
también llamada Ley de Garantias.

La ley, como mecanismo para generar una mayor igualdad en el proceso electoral,
determind la incorporacion de la financiacion previa o anticipo, con lo cual “las
campafias podian obtener mayor solvencia econémicay, por lo tanto, se apartaban
del dominio de intereses de las fuerzas econdmicas, quienes encontraban en las
elecciones el escenario perfecto para imponerse y transar con los politicos” (MOE,
2016). Tal como se menciond en el apartado anterior, el sistema de reposicion de
votos no produce transparencia en el financiamiento y mucho menos equidad
en la competencia electoral, asi que si se buscaba avanzar en la nivelacién de la
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cancha en la competencia por la Presidencia resultaba necesario garantizar que los
competidores contaran con los recursos basicos para realizar la campana.

Es asi que se determind que los candidatos a la Presidencia podian acceder a la
financiacion previa o anticipo, "El Estado financiard preponderantemente las
campanas presidenciales de los partidos y movimientos politicos, lo mismo que las
de los movimientos sociales y grupos significativos de ciudadanos que inscriban
candidatos a la Presidencia de la Republica” (Art. 11, Ley 996 de 2005). La norma,
ademas de brindar una base a los opositores del mandatario también buscaba evitar
que se diera la entrada de dineros ilicitos a las campafias presidenciales (y evitar asi
lo ocurrido con la infiltracién de dineros ilegales en la campafia presidencial de 1994).

Asimismo, la ley establecié nuevos limites a las fuentes de financiacion de las campafias
presidenciales mediante una mayor proporcién de aportes publicos, regulando las
contribuciones de personas naturales y juridicas (aunque la corte constitucional en su
revision prohibiria estas ultimas). Respecto al tema de rendicion de cuentas, se exigio
la presentacion y radicacion de libros de contabilidad y soportes ante la organizacion
electoral. Asimismo, se establecio el sistema de auditoria, como mecanismo de control
de los ingresos y gastos de las campafias presidenciales (MOE, 2016).

Ademas, por medio de la Sentencia C-1153 de 2005, la Corte Constitucional profundizé
en las obligaciones del legislador para minimizar las ventajas presidenciales en
la contienda politica (Transparencia, 2016). Principalmente respecto a los temas
de acceso a los medios de comunicacion, participacion del Presidente en eventos
internos de los partidos, o movimientos politicos y uso de sus recursos durante la
campafa electoral. La siguiente tabla contiene las disposiciones establecidas en la
ley respecto al tema de financiamiento electoral para las campafas presidenciales.

Tabla 3. Marco normativo y reglamentaciones: Ley 996 de 2005

Ley 996 de 2005
Por medio de la cual se reglamenta la eleccién de Presidente de la Republica, de conformidad con el articulo
152 literal f) de la Constitucion Politica de Colombia, y de acuerdo con lo establecido en el Acto Legislativo
02 de 2004, y se dictan otras disposiciones.

Temas Articulos
Financiacion Articulo 10
publica

El Estado financiara via anticipos a los candidatos inscritos a la Presidencia de la Republica
Anticipos registrados por un partido politico o movimiento politico que haya obtenido mas del 4%

de los votos al Senado de la Republica o la Camara de Representantes, para el caso de
movimiento social o grupo significativo de ciudadanos se deberan presentar firmas
equivalentes al 3% de los votos de las anteriores elecciones presidenciales. Los candidatos
que no cumplan con los requisitos descritos anteriormente solo podran acceder a
financiacion estatal a través de la reposicion de votos.

Paragrafo. La financiacion estatal previa estd compuesta por un anticipo del Estado, que
comprende una parte para la financiacion de la propaganda electoral y otra para la
financiacion de otros gastos de campaiia, tal y como se reglamenta en la presente ley.
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Temas

Articulos

Financiacion
publica

Anticipos

Articulo 11

Para las Elecciones Presidenciales, la financiacion serd en mayor proporcion de corte Estatal
y se financiardn a candidatos, partidos y movimientos politicos que cumplan con los
requisitos exigidos por la ley.

Financiacion
privada

Limites a los
aportes

Articulo 14

Las personas naturales podran financiar hasta un 20% del total de limite méaximo de las
campanas a la Presidencia de la Republica, ademas, los aportes de una sola persona natural
no podran ser mayores al 2%.

Los aportes que provengan de familiares no podran ser mayores al 4% del tope méximo de
financiacion estipulado por el CNE.

Acceso a medios de
comunicacion

Articulo 11

Paragrafo 1°. Los candidatos que retinan los requisitos de ley para acceder a los beneficios
de la financiacién estatal previa, también podran solicitar un monto adicional al anticipo de
hasta el diez por ciento (10%) del tope establecido para la campana presidencial, para
utilizarlos en propaganda electoral en radio, prensa escrita o television, los cuales estaran
garantizados a satisfaccion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y regulados bajo los
mismos parametros establecidos para el anticipo destinado a otros gastos de campania.

Articulo 22

El Estado garantizard un espacio equitativo a través de medios de comunicacién que hagan
uso del espectro electromagnético en un espacio de tiempo comprendido por la ley, los
candidatos podran hacer uso de 2 minutos en medios de comunicacion televisiva y hasta 4
minutos en medios radiales por dia. Seglin sentencia C-1153 de 2005 el presidente
candidato no podra realizar alocuciones a través de medios de comunicacion durante el
periodo electoral.

Articulo 23
Los partidos, movimientos politicos, los movimientos sociales y los grupos significativos de

ciudadanos, que inscriban candidato a la Presidencia de la Republica podran hacer uso de
los medios de comunicacién del Estado y tendran los mismos derechos.

Investigaciones 'y
sanciones

Articulo 21

El CNE podra realizar auditorias y revisiones a los estados financieros de las campanas a la
Presidencia de la Repubilica. El CNE es un érgano competente para realizar investigaciones
sobre irregularidades en la financiacién de las campanas politicas.

El CNE también podra imponer las siguientes sanciones: Multas hasta el 10% del total
desembolsado por el Estado y podra solicitar una devolucién parcial o total de los recursos
otorgados por éste cuando una campana exceda el tope.

El Congreso de la Republica podra decretar la pérdida de investidura cuando se compruebe
que el ganador de las elecciones ha violado los limites de financiamiento.

Rendicion de
cuentasy
auditorias

Articulo 17

Los responsables de llevar los balances de las campaiias a la Presidencia de la Republica,
deberan rendir cuentas al CNE, esta autoridad electoral podra verificar estos documentos
con el fin de determinar que estos se encuentren en estricto cumplimiento de lo estipulado
por la ley.
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Temas Articulos

Rendicion de Articulo 18

cuentasy . L

auditorias Los partidos, movimientos politicos con personeria juridica, movimientos sociales y grupos

significativos de ciudadanos, que participen de las elecciones presidenciales, estaran
obligados a establecer mecanismos de auditoria interna con el fin de velar por el manejo
financiero transparente por parte de sus candidatos. El auditor sera solidariamente
responsable del manejo que se haga de los ingresos y gastos de las campaias, asi como de
los recursos de financiacion estatal, si no informa al CNE sobre las irregularidades que se
cometan. El sistema de auditoria externa serd reglamentado por el CNE.

Fuente: Transparencia por Colombia. (2014). Andlisis de la financiacién de las campanias legislativas de Colombia en 2014.

4.6. Acto Legislativo 01 de 2009

El nuevo Acto Legislativo se motivd como respuesta a la infiltracion de grupos
ilegales en la politica, y por ello su nucleo central fue incorporar la responsabilidad
de los partidos frente a las personas incluidas en sus listas o que contaban con el aval
para cargos de eleccién uninominal cuando estas “hayan sido o fueren condenados
durante el ejercicio del cargo al cual se avalé mediante sentencia ejecutoriada en
Colombia o en el exterior por delitos relacionados con la vinculacion a grupos armados
ilegales y actividades del narcotrafico o delitos contra mecanismos de participacion
democratica o de lesa humanidad” (Articulo 1 del Acto Legislativo 1 de 2009).

Respecto al tema de financiacién de las campanas electorales, el Acto legislativo
constitucionalizd los anticipos para todos los procesos electorales, con lo cual
se buscaba extender el modelo de la campafa presidencial y generar mayor
participacién efectiva de los recursos estatales en las campafias (no a posteriori como
en el modelo de solo anticipos). Asimismo se aumento el umbral para mantener la
personeria juridica del 2% al 3% y se establecieron dos fuentes prohibidas para la
financiacion: las que provinieran de personas naturales o juridicas extranjeras y las
que tuvieran fines antidemocraticos o atentatorios del orden publico (MOE, 2016).

4.7. Resumen de las modificaciones constitucionales
La siguiente tabla presentara un resumen de los cambios introducidos por las

reformas y Actos Legislativos a los articulos de la Constitucién de 1991 en cuanto el
tema de financiamiento politico.
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Tabla 4. Evolucion del financiamiento politico en la Constitucion. Cuadro resumen

Desarrollo Constitucional en Materia de Financiacion Politica. Cuadro Resumen
Aspectos Constitucion Acto Legislativo 01 é\g:&Legislativo 02de | pcto Legislativo 01
a tratar Original de 2003 Ley 996 de 2005 de 2009

Contribucién del Estado | El Estado concurrira a la Campanas financiadas
a funcionargiento Y financiacién de partidos y parcia:m%nte con (rjecursos
.| campanias de partidosy | movimientos con : . estatales de acuerdoa %
FINANCIACION | movimientos con personeria juridica de E:::rm:i :gznaa. de votos.
Const, 1991 personeriajuridica. conformidad con la ley. preponderantemente —
(Art.107; Contribucién del Estado | Las campafias seran Estatal. Posibilidad de
art.109) afuncionamientoy financiadas mediante el financiacion previa.
campanasdelas sistema de reposicion de L
demés,deacuerdoa | votos tanto para -Reposicién de votos
porcentaje de votacion. | campanas, como consultas
populares.
LIMITACIONES
(Art.109 C.P) | Configuracion legislativa para topes de gastos y limites de contribuciones individuales.
(Const., 1991,
art.109)
RENDICION
DE CUENTAS | s5pre volumen, origen y destino
(Const,, 1991, volumen; origen y destine.
art.109)
RENDICION A quienes desempenan funciones publicas hacer contribuciones o inducir a otros a que lo hagan,
DE CUENTAS | salvo excepciones de ley.
(Const., 1991,
art.109) Recibir financiacién para
campanas electorales,
de personas naturales o
juridicas extranjeras
Financiacion privada no
podra tener fines
antidemocraticos o
atentatorios del orden
publico.
Violacion de topes sera sancionada con pérdida de investidura o del cargo. Otros efectos a la ley.
SANCIONES
(Const., Partidos y Movimientos
Art.107; art. Politicos responden por
109) violacién a normas de
financiacion.
Partidos y Movimientos
Politicos, asi como
directivos responden por
avalar candidatos con
vinculos con grupos
armados ilegales y
actividades de
narcotrafico.
REGULACION |, Consejo Nacional Electoral, vela por el cumplimiento de las normas sobre Partidos y Movimientos
(Const. art. | poiticos.
265) El Consejo Nacional Electoral, distribuye los aportes de financiamiento.

Fuente: Misién de Observacion Electoral. (2016). Entre reglas e incertidumbres. Financiacion de las campanias politicas y la rendicion de
cuentas en Colombia.
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4.8. Ley 1475 de 2011. “Por la cual se adoptan reglas de organizacion y
funcionamiento de los partidos y movimientos politicos, de los procesos
electorales y se dictan otras disposiciones”

La ley 1475 de 2011 busca adaptar la legislacion a los preceptos del Acto Legislativo
del afio 2009 de tal forma que para ello "establecid un régimen sancionatorio
para los partidos y movimientos politicos, asi como para los directivos, que violen
o contravengan las normas que rigen cada organizacion, funcionamiento o
financiacion” (MOE, 2016). Igualmente, la ley buscé avanzar en la concrecidon de
los principios de transparencia, objetividad, moralidad, participacién, igualdad,
pluralismo, y equidad e igualdad de género, los cuales deben ser incorporados en
la estructura de los partidos y movimientos politicos.

La ley realiza importantes avances en el tema de la financiacion. Por una parte,
se usa la financiacién como un instrumento de inclusiéon politica promoviendo la
participacion politica de grupos histéricamente sub-representados en el pais tales
como las mujeres, grupos étnicos minoritarios y los jovenes. En ese sentido, se
establecen unos porcentajes minimos de recursos que deben ser invertidos en
la inclusién de dichos grupos. En relacion con la financiaciéon de las campafias
también se tratan los temas referentes a financiacién publica mediante reposicién
de votos y de anticipos. Asimismo, candidatos y organizaciones politicas cuyas listas
obtengan el 50% o mas del umbral determinado por ley en las elecciones, tienen
derecho a recibir apoyo estatal y reposicion de votos asi como a solicitar anticipos,
en ese sentido, "es importante resaltar que en esta ley, se extiende la entrega de
anticipos hasta por un 80% del tope maximo de gastos permitidos por elecciones,
para todas las circunscripciones (a excepcién de la presidencial...)” (Transparencia
por Colombia, 2014, p. 31).

En cuanto a las fuentes prohibidas de financiacion, no sélo se sigue sancionando
el ingreso de dineros asociados con actividades ilicitas, sino que ademas se reitera
la prohibicién de aportes provenientes de fuentes de financiacién extranjera,
donaciones andénimas y funcionarios publicos. En relacidon con el acceso a los
medios de comunicacién, se establece que tanto el Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y Comunicaciones, como la CNTV y el CNE brindaran el apoyo necesario
para que tanto a los partidos como los movimientos politicos, las organizaciones
sociales y los grupos significativos de ciudadanos se les garantice su derecho a
contar con acceso gratuito a los medios de comunicacion estatal, lo cual se dara
dos meses previo al dia de los comicios.

La ley sigue, en cierto sentido, el mismo objetivo del Acto Legislativo 01 de 2009,
de debilitar la influencia de grupos ilegales en las campafias politicas, como se
aprecia en el régimen sancionatorio. Estas medidas de "garrote” se acompafian de
elementos de “zanahoria”, pues aparte del esfuerzo contra la financiacion ilegal, se
extiende el modelo de financiacion estatal, se sefiala los valores a reconocer por
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voto depositado, y se establecen los porcentajes de votacion requeridos para tener
derecho a la reposicion.

La siguiente tabla resume los aportes que realiza la Ley en cuanto el tema de
financiacion de campafias:

Tabla 5. Marco normativo y reglamentaciones: Ley 1475 de 2011

Ley Estatutaria 1475 de 2011

Por la cual se adoptan reglas de organizacion y funcionamiento de los partidos y movimientos politicos, de

los procesos electorales y se dictan otras disposiciones.

Temas

Articulos

Financiacion
publica

Reposicion de
gastos por votos

Articulo 21

Los candidatos, organizaciones politicas y grupos significativos de ciudadanos tienen
derecho a la financiacion estatal y a la reposicion de gastos por votos siempre y cuando la
lista obtenga el 50% o mas del umbral determinado por la ley en las elecciones a corporaciones
publicas, en el caso de las elecciones para gobernaciones y alcaldias tendran derecho a la
reposicion cuando el candidato obtenga 4% o mas del total de votos.

El valor de reposicion gasto por voto sera determinado por el CNE contando con el apoyo
técnico del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Financiacion
publica

Anticipos

Articulo 22

Los partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos que inscriban candidatos,
tiene derecho de recibir anticipos por parte del Estado para financiar consultas internas y sus
campanas electorales.

El CNE sera la entidad encargada de autorizar el desembolso de los anticipos segun la
disponibilidad presupuestal y conforme a lo estipulado en la ley. Los anticipos podran ser
girados dentro de los cinco dias siguientes a la inscripcion del candidato o lista, previa
aprobacion y aceptacion de la péliza o garantia correspondiente.

Los anticipos deberan ser devueltos en su totalidad en un plazo no mayor a tres meses luego
del pronunciamiento de la declaratoria de la eleccién, lo anterior con la excepcion de las
elecciones presidenciales en donde no hay lugar a devoluciones, siempre y cuando el dinero
haya sido gastado de acuerdo a lo estipulado por la ley.

Financiacion
privada

Fuentes

Articulo 20

Los candidatos de los partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos inscritos
a cargos o corporaciones de elecciéon popular, podran acudir a las siguientes fuentes para la
financiacion de sus campanas electorales:

1. Recursos propios de origen privado que los partidos y movimientos politicos destinen
para el financiamiento de las campanas en las que participen.

2. Los créditos o aportes que provengan del patrimonio de los candidatos, de sus conyuges
o de sus comparferos permanentes, o de sus parientes hasta el cuarto grado de
consanguinidad.

3. Las contribuciones, donaciones y créditos, en dinero o en especie, que realicen los
particulares.

4. Los créditos obtenidos en entidades financieras legalmente autorizadas.

5. Los ingresos originados en actos publicos, publicaciones y/o cualquier otra actividad
lucrativa del partido o movimiento.
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Temas

Articulos

Limite a los gastos

Articulo 23

Prohibe a los candidatos, organizaciones politicas y grupos significativos de ciudadanos
obtener créditos ni recursos privados, por un valor mayor al tope establecido por la ley.
También se prohibe la recaudacion de contribuciones y donaciones individuales superiores
al 10% del tope de financiacion privada.

Los ingresos de campafia provenientes de recursos propios, del cdnyuge, comparero
permanente o parientes en el grado que autoriza la ley, no estaran sometidos a los limites
individuales estipulados por la ley

Articulo 24

Los topes de gastos de campafia seran fijados por el CNE con el apoyo técnico del Ministerio
de Hacienda, en el mes de enero de cada afo teniendo en cuenta criterios como el costo real
de las campanas, el censo electoral y el presupuesto estatal destinado para financiacion de
campanas.

En el caso de las listas con voto preferente, el monto maximo de gastos por cada uno de los
integrantes de la lista serd el resultado de dividir el monto maximo de gastos de la lista por
el nimero de candidatos inscritos.

ElI CNE sefalard ademas el monto maximo de gastos que podran hacer las organizaciones
politicas para invertir en la campana electoral institucional a favor de sus candidatos o listas.

Fuentes prohibidas
de financiacion

Articulo 27

Se prohiben fuentes de financiacién extranjera, ingresos provenientes de fuentes ilicitas o
de grupos que atentan contra el orden constitucional y legal del Estado, también se
prohiben donaciones anénimas; de personas acusadas o condenadas por delitos contra la
financiacién electoral, pertenencia o promocién de grupos armados ilegales, narcotrafico y
delitos que atentan al buen funcionamiento de la administracion publica, ademas se genera
impedimento para que las personas que desemperian funciones publicas puedan aportar a
las campanas a excepcion de los miembros de corporaciones publicas de eleccion popular,
quienes podran realizar aportes voluntarios a las organizaciones politicas a las que
pertenezcan, con destino a la financiacion de su funcionamiento y a las campanas
electorales en las que participen, observando en todo caso los topes maximos de gastos
permitidos.

Acceso a medios de
comunicacion

Articulo 36

Los partidos y movimientos politicos, las organizaciones sociales y los grupos significativos
de ciudadanos tienen derecho a obtener espacios gratuitos en medios de comunicacion
estatal, durante un plazo comprendido entre los dos meses anteriores a la fecha de toda
votacion y hasta cuarenta y ocho (48) horas antes de la misma.

Con el apoyo técnico del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
y/o de la Comisién Nacional de Television o el organismo que haga sus veces, el CNE serd
quien asigne estos espacios gratuitos en los medios de comunicacién que hagan uso del
espacio electromagnético.

Articulo 37
EI CNE sera quien asigne el tope maximo de emisiones en radio y television, de avisos en

publicaciones escritas y de vallas, para cada candidato, partidos, movimientos y grupos
significativos de ciudadanos que hayan inscrito candidatos.
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Temas

Articulos

Investigaciones y
sanciones

Articulo 8

Los partidos y movimientos politicos seran responsables de responder por cualquier
violacién del financiamiento y/o por hechos en contra de la ley en la que se encuentren
involucrados sus directivos.

Articulo 10

Se considera como falta sancionable el hecho de que directivos de los partidos permitan la
financiacion por parte de fuentes privadas prohibidas a candidatos del partido y la misma
organizacion politica y la violacion de topes electorales.

Articulo 12

Cuando un partido es encontrado como sujeto de un delito relacionado con la financiacion
electoral serd sujeto de privacion de la financiacién estatal y/o de los espacios otorgados en
los medios de comunicacién.

Articulo 13

El CNE es el ente encargado por la ley para imponer sanciones a partidos, movimientos
politicos y grupos significativos de ciudadanos y el articulo establece el procedimiento para
imponer las sanciones a los partidos.

Articulo 26

Los candidatos que violen los topes establecidos por la ley serdn sancionados con la pérdida
del cargo al cual fueron elegidos

En el caso de una violacién a los limites de gastos establecidos por la ley, el CNE presentara
ante la correspondiente solicitud de pérdida del cargo, ante la entidad establecida por la ley.

Manejo de los
recursosy
rendicion de
cuentas de
funcionamiento
de las
organizaciones
politicas

Articulo 18

Los partidos y movimientos politicos estdn obligados por la ley a aprobar
democraticamente sus presupuestos y a brindar a la ciudadania informacion referente a las
decisiones adoptadas, atendiendo asi a lo estipulado por el CNE.

Articulo 19
Dentro de los primeros cuatro (4) meses de cada afo los partidos y movimientos politicos

con personeria juridica presentaran ante el CNE la declaracion de patrimonio, ingresos y
gastos, utilizando para ello el formato que para tal efecto disponga esta entidad.

Manejo de los
recursosy
rendicion de
cuentas campanas

Articulo 25

Losingresos y gastos de camparia de origen privado que superen los 200 salarios mensuales
minimos legales vigentes deberan ser administrados por el gerente de campafia. En casos
de listas cerradas el gerente sera designado de comun acuerdo por los candidatos o por el
partido y tendran la obligacion de responder por esos recursos.

Los ingresos en dinero de campaiia deberan ser recibidos y administrados a través de una
cuenta destinada Unicamente para la campana. Esta cuenta debera ser abierta por el
gerente de campaiia quien a su vez es la persona responsable de la administracién de estos
recursos. La Superintendencia Financiera sera la entidad encargada de ejercer control sobre
estas cuentas con el fin de garantizar la transparencia en el manejo de los recursos.
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Temas Articulos

Manejo de los EL CNE reglamentard el procedimiento para la presentaciéon de informes de ingresos y
recursosy gastos de las campanas, en el que establecerd las obligaciones y responsabilidades
rendicion de individuales de los partidos, movimientos, candidatos o gerentes, el cual permitira
Cuentas campanas | 'econocer la financiacién estatal total o parcialmente de acuerdo con los informes

presentados. El procedimiento establecido debera permitir determinar la responsabilidad
que corresponde a cada uno de los obligados a presentar los informes, en caso de
incumplimiento de sus obligaciones individuales.

Los partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos presentaran ante
el CNE los informes consolidados de ingresos y gastos de las campanias dentro de los dos
meses siguientes a la fecha de la votacion. Los gerentes de campana y candidatos deberan
presentar ante el respectivo partido, movimiento politico o grupo significativo de
ciudadanos los informes individuales de ingresos y gastos de sus campanas dentro del mes
siguiente a la fecha de votacion.

Fuente: Tomado de Transparencia por Colombia (2014). Andlisis de la financiacién de las campanas legislativas de Colombia en 2014.

4.9. Ley 1864 de 2017. “Mediante la cual se modifica la Ley 599 de 2000 y se
dictan otras disposiciones para proteger los mecanismos de participacion
democratica”

Con la incorporacion de la ley de “delitos electorales” 1864 de 2017, se modifica el
Titulo XIV del Codigo Penal el cual regula la violaciéon al ejercicio de mecanismos
de participacion democratica. Para el caso del financiamiento politico, la ley fija
multas econdmicas y sancionatorias para aquellas personas que violen los topes de
gastos en las campanfas electorales o utilicen recursos de fuentes prohibidas. Las
principales normas que afectan el financiamiento politico son las siguientes:

ARTICULO 14. Adicidnese el articulo 396A al Titulo XIV (Delitos contra mecanismos
de participacion democratica) de la Ley 599 de 2000, asi:

Articulo 396A. Financiacion de campanas electorales con fuentes prohibidas.
El gerente de la campafa electoral que permita en ella la consecucién de
bienes provenientes de fuentes prohibidas por la ley para financiar campanas
electorales, incurrird en prision de cuatro (4) a ocho (8) afios, multa de
cuatrocientos (400) a mil doscientos (1.200) salarios minimos legales mensuales
vigentes e inhabilitacion para el ejercicio de derechos y funciones publicas por
el mismo tiempo.

ARTICULO 15. Adicionese el articulo 396B al Titulo XIV (Delitos contra mecanismos
de participacion democratica) de la Ley 599 de 2000, asi:

Articulo 396B. Violacidn de los topes o limites de gastos en las campanas electorales.
El que administre los recursos de la campana electoral que exceda los topes o limites
de gastos establecidos por la autoridad electoral, incurrird en prisién de cuatro (4) a
ocho (8) afios, multa correspondiente al mismo valor de lo excedido e inhabilitacién
para el ejercicio de derechos y funciones publicas por el mismo tiempo.
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ARTICULO 16. Adicidnese el articulo 396C al Titulo XIV (Delitos contra mecanismos
de participacion democratica) de la Ley 599 de 2000, asi:

Articulo 396C. Omisién de informacion del aportante. El que no informe de sus
aportes realizados a las campafas electorales conforme a los términos establecidos
en la ley, incurrird en prisién de cuatro (4) a ocho (8) afios y multa de cuatrocientos
(400) a mil doscientos (1.200) salarios minimos legales mensuales vigentes.

ARTICULO 17. Politica Criminal Electoral. El Ministerio de Justicia y del Derecho en
coordinacion con la Procuraduria General de la Nacién, la Defensoria del Pueblo, la
Registraduria Nacional del Estado Civil, el Consejo Nacional Electoral o quien haga sus
veces, la Fiscalia General de la Nacién, el Ministerio de Educacién Nacional, la Seccién
Quinta del Consejo de Estado y la Policia Nacional definiran en un término no mayor a
un (1) afio la politica criminal electoral, a partir de la entrada en vigencia de la presente
Ley.

Esta politica debe considerar mecanismos educativos, pedagogicos y de prevencion
con el fin de generar respeto y conciencia frente a la importanciadel voto y los
demas mecanismos de participacion .

Paragrafo Transitorio. El Ministerio de Justicia y del Derecho enviard un informe
trimestral al Congreso de la Republica en el que se presenten los avances en la
definicion de la politica criminal electoral.

Asimismo la ley incorpora dos nuevos tipos de sanciones penales: la eleccidn ilicita
de candidatos y el trafico de votos, con el fin de complementar el ejercicio de la
conformacion de una politica que combata practicas criminales y corruptas en el
proceso electoral.

ARTICULO 5. Adiciénese el articulo 389A a la Ley 599 de 2000, el cual quedara asi:

Articulo 389A. Eleccidn ilicita de candidatos. El que sea elegido para un cargo de
eleccion popular estando inhabilitado para desempenarlo por decision judicial,
disciplinaria o fiscal incurrird en prisién de cuatro (4) a nueve (9) afios y multa de
doscientos (200) a ochocientos (800) salarios minimos legales mensuales vigentes.

Articulo 7. Adicionese el articulo 390A a la Ley 599 de 2000, Cddigo Penal, el cual
quedara asi:

Articulo390A. Trdfico de votos. El que ofrezca los votos de un grupo de ciudadanos
a cambio de dinero o dadiva con la finalidad de que dichos ciudadanos consignen
su voto en favor de determinado candidato, partido o corriente politica, voten
en blanco, se abstengan de hacerlo o lo hagan en determinado sentido en un
plebiscito, referendo, consulta popular o revocatoria de mandato incurrird en
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prisién de cuatro (4) a nueve (9) afios y multa de cuatrocientos (400) a mil
doscientos (1.200) salarios minimos legales mensuales vigentes.

Como se puede observar, la ley eleva al rango de delito lo que antes se regulaba
como faltas administrativas y sus impactos estan por verse a partir del proceso
electoral del afo 2018.

Finalmente, esta revision del marco juridico debe incorporar la mencion a dos leyes
gue no tienen como propdsito regular el financiamiento politico, pero que tienen
efectos importantes en el mismo. Se trata del Estatuto Anticorrupcién y la ley de
acceso a la informacion publica. La primera establece una inhabilidad para que los
donantes puedan contratar con las administraciones y la segunda obligaciones de
transparencia de la informacién que manejan los partidos politicos.

4.10. Ley 1474 de 2011. “Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los
mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupciony la
efectividad del control de la gestién publica”

Articulo 2. Inhabilidad para contratar de quienes financien campaias politicas.
Modificado por el art. 33, Ley 1778 de 2016. El numeral 1 del articulo 8° de la Ley 80
de 1993 tendrd un nuevo literal k), el cual quedara asi:

Las personas que hayan financiado campafias politicas a la Presidencia de la
Republica, a las gobernaciones o a las alcaldias con aportes superiores al dos
punto cinco por ciento (2.5%) de las sumas maximas a invertir por los candidatos
en las campafias electorales en cada circunscripciéon electoral, no podran celebrar
contratos con las entidades publicas, incluso descentralizadas, del respectivo nivel
administrativo para el cual fue elegido el candidato.

La inhabilidad se extendera por todo el periodo para el cual el candidato fue
elegido. Esta causal también operara para las personas que se encuentren dentro
del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad, o primero civil de la
persona que ha financiado la campana politica.

Esta inhabilidad comprenderd también a las sociedades existentes o que llegaren
a constituirse distintas de las andnimas abiertas, en las cuales el representante
legal o cualquiera de sus socios hayan financiado directamente o por interpuesta
persona campafias politicas a la presidencia de la republica, a las gobernaciones y
las alcaldias.

La inhabilidad contemplada en esta norma no se aplicara respecto de los contratos
de prestacion de servicios profesionales.

“ “Toda informacidn en posesidn, bajo control o custodia de un sujeto obligado es publica y no podra ser reservada
o limitada sino por disposicidn constitucional o legal, de conformidad con la presente ley” (Ley 1712 de 2014, Art. 2).
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4.11. Ley 1712 de 2014. “Por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia
y del Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional y se dictan otras
disposiciones”

Esta legislacién resulta aplicable a los partidos o movimiento politicos en
calidad de sujetos obligados (Art. 5, literal f) e implica que éstos deben “divulgar
proactivamente la informacién publica y responder de buena fe, de manera
adecuada, veraz, oportuna y accesible a las solicitudes de acceso, lo que a su vez
conlleva la obligacién de producir o capturar la informacién publica” (Art. 4).
Ademas, esta informacién debe cumplir con ciertos criterios de calidad: oportuna,
objetiva, veraz, completa, procesable y disponible (Art. 3).

Respecto a la solicitud de la informacion, cualquier persona, sin importar su
estatus, identidad, orientacion ideoldgica o filiacion politica, tienen “derecho a
conocer, acceder, solicitar y recibir informacién publica en posesién o bajo control
de los partidos o movimientos politicos” (NIMD, 2015, p. 12) en concordancia con
el principio de maxima publicidad para titular universal* o los de transparencia,
gratuidad, celeridad y facilitacién; los cuales permiten entender que la informacion
en potestad de los partidos o movimientos politicos es “publica, y en consecuencia,
su acceso debe ser facilitado en los términos mas amplios posibles y a través de los
medios y procedimientos que establece la Ley, excluyendo exigencias o requisitos
que puedan obstruir o impedir el goce efectivo de este derecho” (NIMD, 2015, p. 13).

En su cartilla Transparencia y Acceso a la Informacién en Partidos y Movimientos
Politicos Colombianos: Responsabilidades frente a la Ley 1712 de 2014, elaborada
en conjunto por el NIMD, la Secretaria de la Transparencia de la Presidencia de
la Republica y la Corporacion Transparencia por Colombia, presentan las tres
responsabilidades centrales que los partidos y movimiento politicos deben cumplir
para facilitar el acceso a la informacién.

a. Transparencia Activa

Esta responsabilidad implica que la informacion en los partidos y movimientos
politicos esté disponible en medios fisicos y electronicos, razén por la cual la ley
1712 establece que “se deberan tener a disposiciéon de las personas interesadas
dicha informacién en la Web, a fin de que estas puedan obtener la informacion, de
manera directa o mediante impresiones” (Art. 7).

También el Decreto 1081 de 2015, fija que “las organizaciones politicas deberan
publicar esta informacion en la pagina principal de su sitio web oficial, en una
seccion identificada con el nombre ‘Transparenciay acceso a la informacion publica™
(NIMD, 2015, p. 15), es decir, estructura, servicios, procedimientos y funcionamiento
de la organizacion; que a su vez estd contenida en documentos reglamentados por
otras normas (estatutos, informes de campafias, declaraciones, etc.) (Ibid).
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b. Transparencia Pasiva

El Decreto 1081 de 2015 establece que entre los medios idéneos para la recepcién
de las solicitudes de acceso a la informacién publica se encuentran: personal (de
manera oral o escrita), telefénico, correo fisico o postal, correo electrénico o
formulario electrénico en el sitio web oficial (Art. 2.1.1.3.1.1). Para esto se deben
adecuar instalaciones y mecanismos de atencion al publico que permita facilitar la
realizacion de solicitudes de informacion; y que sus sitios web cuenten con alguna
seccion donde se divulgue datos de contacto para recepcién de solicitudes (NIMD,
2015, p. 20). Por lo tanto, cuando se refiere a la responsabilidad de transparencia
pasiva, se trata de que los partidos y movimientos politicos deben disponer de
mecanismos que permitan recibir, monitorear y responder a las solicitudes de
acceso a la informacion publica que les sean presentadas de forma agil, completa
y oportuna (lbid).

c. Gestion de la informacion

Los partidos y movimiento politicos segun los articulos 12, 13 y 20 de la ley de
acceso a la informacién, “deben adoptar y actualizar tres instrumentos de gestion
de informacién, que tienen como propésito definir pardmetros que estructuren
y sistematicen la produccién, captura y manejo de la informacién publica a su
interior” (NIMD, 2015, p. 23):

« Registro de Activos de Informacién: inventario de la informacion publica que
cada partido o movimiento politico genere, adquiera, transforme y controle.

« indice de Informacién Clasificada y Reservada: aquella informacién catalogada
en esta categoria por el partido o movimiento.

« Esquema de Publicacién de Informacién: inventario de la informacion publicada
y a publicar y medios para acceder a ésta.

La gestion de la informacion debe estar enmarcada y estructurada en un programa
de gestién documental, asi como el procedimiento de archivo que el partido o
movimiento politico haya implementado con el cual sea posible almacenar y
preservar adecuadamente la informacién (NIMD, 2015, p. 24).

4.12. Aspectos jurisprudenciales

Dada la excesiva constitucionalizacion de las reglas sobre partidos y financiamiento
politico, la Corte Constitucional ha terminado ocupando un papel central en
la configuracion de la arquitectura normativa del financiamiento politico en
Colombia, por lo tanto esta revision del marco normativo culmina con una revision
de las principales determinaciones en relacion con este tema por parte de dicha
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corte, la cual ha tenido lugar con ocasién principalmente de las revisidon previa de
constitucionalidad de las leyes estatutarias.

4.12.1. Sentencia C-089 de 1994

La Sentencia C-089 de 1994 fue la encargada de realizar control constitucional al el
proyecto de ley estatutaria N° 11 de 1992 Camara, 348 de 1993 Senado, actualmente
ley 130 de 1994.

Enlasentenciase destacan dos puntosimportantes sobre el tema del financiamiento.
En primer lugar enfatizoé el “modelo mixto de la financiacion y el propdsito de
neutralizar los riesgos de incidencia de interés privados por medio de la financiacion
de partidos y campafias a través de los recursos publicos” (Transparencia, 2016).

En segundo lugar, y respecto al acceso de los medios de comunicacién y la
relevancia que estos tienen para el desarrollo equitativo de las campaiias, sefiald
que es deber tanto de la radio como la television ofrecer espacios de opinién de
manera equitativa a todos los movimientos y partidos politicos (lbid).

Asimismo, la Corte Constitucional destacé el papel que juega el Estado en el
desarrollo de la democracia y el financiamiento de la politica, como herramienta
para combatir la corrupcion y las malas practicas.

“La razdn de ser de la ayuda financiera, busca neutralizar la dependencia y
servidumbre que las organizaciones politicas pueden adquirir respecto de los
centros privados de poder que les prodigan su apoyo econdmico y pueden
prevalerse de él para derivar una malsana influencia sobre los asuntos politicos
o exigir reciprocidades que deterioran la moral social y socavan la confianza en
el correcto desempefio de su funcidn representativa y mediadora, que deberia
inspirarse tnicamente en el interés general” (Sentencia C.089 de 1994).

4.12.2. Sentencia C-1153 de 2005

Por medio de la Sentencia C-1153/05 de la Corte Constitucional se realizé control
constitucional al Proyecto de la ley estatutaria aprobado, hoy Ley 996 de 2005. En
cuanto los temas de financiamiento, la sentencia se destaca por la declaratoria de
inexequibilidad de dos elementos de la ley:

En el Articulo 11 se declard inexequible el siguiente enunciado contenido en el
segundo paragrafo:

"En caso de que el candidato no obtenga el porcentaje de votos vdlidos aqui
establecido y deba hacerse efectiva la pdliza o garantia, el Estado a través del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la Registraduria Nacional del Estado
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Civil, repetira contra el partido o movimiento politico que avald el candidato,
contra el candidato, contra el tesorero, el gerente de campafa y los integrantes
del comité financiero de la campafa presidencial, quienes se inscribirdn como
tales al momento de la inscripcion del gerente de campafia; todos ellos seran
deudores solidarios del monto de financiacion estatal entregado a la campafia.”

La corte considerd que dicha disposicion violaba “el principio de razonabilidad en el
uso de los recursos publicos, en el entendido segun el cual el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico y la Registraduria del Estado Civil estan obligados a hacer efectiva
la poliza o garantia correspondiente al candidato presidencial a favor del Estado”.

Articulo 14 sobre Monto maximo de las contribuciones o donaciones por parte de
particulares declarado exequible menos las expresiones:

“o juridicas de derecho privado” y “ni de personas juridicas sino hasta el
cuatro por ciento (4%) del mismo tope. Las contribuciones y donaciones de
personas juridicas pertenecientes a un mismo grupo empresarial, no podran
superar en conjunto el cinco por ciento (5%) del monto fijado como tope.
La Superintendencia de Sociedades expedird el documento publico en el
que se relacione qué personas juridicas constituyen un grupo empresarial”

En este caso la Corte establecid que dicha posibilidad, “a su parecer, resulta
contraria al principio superior de igualdad electoral que debe presidir las campafias
para la primera magistratura del Estado, porque admite que personas naturales con
cuantiosos recursos econémicos, a través de personas juridicas, realicen aportes a
las campafias, por encima del tope aplicable a las personas naturales. Ademas,
en un régimen democratico, los derechos politicos, entre ellos el de participacion
politica ejercido al apoyar las campanas electorales, se reconocen solamente
a personas naturales; finalmente, la posibilidad de que las personas juridicas
efectien contribuciones a un Presidente candidato distorsiona el equilibrio que ha
de imperar en las reglas de juego adoptadas por el legislador estatutario, para
promover la equidad en un contexto en el cual es posible la reeleccién”.

Complementando esta consideracion el Articulo 17 sobre Libros de contabilidad y
soportes declarado exequible menos las expresiones “o juridicas” y “en las actas en
que se aprobo el aporte cuando se trate de personas juridicas”.

Articulo 21 sobre Vigilancia de la campafia y sancione declarado exequible menos
parte del paragrafo 2 que destaca las sanciones que se pueden aplicar por parte
del Consejo Electoral, y aqui la corte eliminé el acapite del numeral sequndo que
preveia la sancion de congelacién de los giros respectivos para el desarrollo de la
campafia. La corte declard inexequible la expresion:

“para el desarrollo de la campafa”
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En opinion de la corte "el incumplimiento de las normas sobre financiacion estatal
solo parece verificable una vez las campafias han recibido el anticipo por concepto
de financiacion estatal, por lo que permitir al Consejo Nacional Electoral que
congele esta porcion de financiacién parece desproporcionado”.

En el Articulo 24 sobre Propaganda Electoral declara inexequible la expresion
contenida en el inciso primero de la norma que dice “El Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico regulard la manera como se emitird el pago de la respectiva
propaganda electoral de cada campafia, segun los términos establecidos en la
presente ley" en la medida que considera contrario a la equidad de la contienda
electoral que el Ministerio de Hacienda regule la forma en que debe hacerse el pago
de la propaganda, pues en un escenario electoral con posibilidad de reeleccion,
el Ministerio de Hacienda carece de la independencia necesaria para garantizar la
neutralidad en el desarrollo de dicha tematica.

Asimismo, la Corte considera que el "legislador no puede establecer limitaciones ni
autorizaciones al particular que, pese a no haber calificado como beneficiario de la
financiacion estatal para su campanfa politica, decide contratar a cargo de su propio
patrimonio la propaganda que considera necesaria” (Ibid.), por lo tanto se declara
inexequible en el articulo 24 el hecho de que “Los candidatos que no cumplan los
requisitos de financiacion estatal previa establecidos en la presente ley, podran
contratar directamente a cargo de su campanfa presidencial, propaganda electoral
con televisidn sélo durante el mismo periodo de tiempo”.

Respecto al tema de propaganda negativa La Corte Constitucional estimé que la
propaganda negativa es un recurso valido en el ejercicio del proselitismo politico
porque permite el contraste de las ideas y estimula la formacién de la conciencia
politica del electorado, siempre y cuando se despliegue dentro de los limites que
imponen las conductas delictuales con las que tedricamente podria avecindarse, es
plenamente legitima y merece la plena proteccién del Estado, visto que la misma
es manifestacion directa del derecho a la libertad de expresion.

Por ello, en el Articulo 24 declara inexequible el hecho de que las propagandas no
puedan “contener mensajes alusivos a otros candidatos, ni a los distintivos y lemas
de sus campanas... ni contener mensajes negativos frente a los demds candidatos o
sus campanas". Es esa misma medida ya que la propaganda politica negativa no esta
prohibida, el Consejo Nacional Electoral no tiene competencia para suspenderla,
por lo tanto se declara inexequible que "El Consejo Nacional Electoral velara por
el cumplimiento de esta prohibicidn y ordenara la suspension de la emision de la
propaganda electoral que infrinja esta disposicién, dentro de las veinticuatro (24)
horas siguientes a la emision de la publicidad”.
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4.12.3. Sentencia C-490 de 2011

LaCorte Constitucionalmediante SentenciaC-490-11de23dejuniode 2011, Magistrado
Ponente Dr. Luis Ernesto Vargas Silva, efectud la revisidon de constitucionalidad del
Proyecto de Ley Estatutaria No. 190/10 Senado — 092/10 Camara “por la cual se
adoptan reglas de organizacion y funcionamiento de los partidos y movimientos
politicos, de los procesos electorales y se dictan otras disposiciones”, el cual fue
declarado exequible, por su aspecto formal, salvo el inciso tercero del articulo 28,
que se declara INEXEQUIBLE, que senalaba:

“En las circunscripciones especiales por minorias étnicas la inscripcion de las listas
solo podra ser realizada por partidos y movimientos que hubiesen obtenido su
personeria juridica con fundamento en el régimen excepcional previsto en la ley
para tales minorias o por organizaciones sociales integradas por miembros de
dichas comunidades, reconocidas por el Ministerio del Interior y de Justicia”.

En el examen formal que adelantd la Corte respecto de este Proyecto de Ley objeto
de revisién, constatd que el inciso tercero del articulo 28 contenia disposiciones
susceptibles de afectar directamente a las comunidades étnicas, por lo que debieron
ser sometidas al mecanismo de la consulta previa. “Por tal razén, tras reconocer,
en armonia con la jurisprudencia de esta Corte, el caracter procedimental del vicio
con proyeccion en el contenido material de las normas, procedié a declarar su
inexequibilidad”.

Igualmente, la Corte hizo otras precisiones importantes sobre el contenido de la
ley, entre las cuales se cuentan las siguientes:

En relacién con el articulo 2 declaré constitucional el sistema de identificacién y
registro de afiliados en el entendido que los partidos y movimientos politicos deben
manejar dicha informacion con sujecion a los principios del derecho fundamental al
habeas data. Igual consideracion realizé con respecto al articulo 3 que establecio el
Registro Unico de partidos y movimientos politicos para el manejo de informacién
por parte del Consejo Nacional Electoral.

En relacion con el articulo 10 la Corte elimind la expresion “antes de su inscripcién”
que en opinién de la Corte establecia un estandar de responsabilidad de los partidos
mas flexible que el establecido en el articulo 107 de la Constitucion Politica. La
Constitucion sefala que los partidos y sus directivos son responsables de avalar
personas independientemente del momento de comision del delito, mientras que
la ley buscaba que soélo fuesen por los delitos cometidos antes de la inscripcion.
En relacién con el numeral 6 del articulo 12 la Corte Constitucional declard
constitucional la sancién al partido de no presentar candidatos en la misma
circunscripcién cuando haya sido objeto de condenas, en el entendido que esto
aplica solamente para circunscripciones uninominales.
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Enelarticulo 13 la corte declaré inexequible la expresion “cuando estos no lo hicieren
de acuerdo a su régimen disciplinario interno” en relacién con las facultades de
sancion del Consejo Electoral, en el entendido que dicha expresion volvia supletoria
la competencia del Consejo Nacional Electoral para sancionar a los partidos y
movimientos.

En relacion con el articulo 14 la Corte declard inexequible un paragrafo que daba
facultades a las bancadas de los partidos para emprender los procesos de disolucion
de los partidos.

Se destaca también que en esta sentencia la corte avalé la exigencia de una péliza
o garantia del anticipo, pues en su consideracion se trata de una forma razonable y
legitima de recuperar dinero estatal (Transparencia, 2016).
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CAPITULO 2 ]
FUENTES DE INGRESOS DE PARTIDOS POLITICOS Y CAMPANAS
ELECTORALES

Introduccion

El presente capitulo se ocupa de estudiar las diferentes fuentes de ingresos de
los partidos y las campanas politicas en el financiamiento politico colombiano.
En esta materia, el eje de la discusion se ha movido en el supuesto antagonismo
entre la financiacién privada y la financiacion publica. En esta discusion de una u
otra orilla cada una cuenta con defensores y detractores. Mientras la financiacion
privada apela a la libertad de hacer valer sus intereses particulares en la politica
produciendo un acercamiento entre los partidos y la sociedad. La financiacion
publica busca limitar la participacién de agentes externos en la politica, generando
mayores responsabilidades del Estado en el funcionamiento de los partidos y las
campanias electorales, con el fin de lograr una reduccién de la influencia del dinero
y los intereses privados en la politica.

Frente a esa falsa dicotomia en la que se han situado algunas posturas de discusion
en torno al financiamiento politico, es importante retomar la idea de comprender el
conjunto de factores que se pretenden priorizar, el contexto institucional y politico y
la cultura politica local (Ohman, 2015; Espinosa 2017; Norris y Abel Van Es, 2016), et
al, 2006). No se trata de sefialar a priori una forma de financiamiento sobre otra, sino
de comprender su trasfondo, sus ventajas y comprender sus desafios y posibilidades.

Para adentrarse en el tema, el marco normativo colombiano ha evolucionado
progresivamente en reglamentar gran parte de las formas en las que los partidos
y las campafas politicas adquieren recursos (Restrepo, 2011). Actualmente el
pais, como buena parte de paises latinoamericanos, ha construido un modelo de
financiamiento en el que se permiten y se regulan fuentes privadas y publicas de
ingresos. Aunque en el Ultimo tiempo se ha promovido avanzar hacia un sistema de
financiaciéon con mayor prevalencia de recursos publicos.
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Ilustracion 1. Esquema general del funcionamiento del financiamiento politico en Colombia

Fuente: Tomado de Transparencia (2014) pagina 38
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El financiamiento politico en Colombia concibe un esquema mixto. El modelo
contiene los siguientes elementos principales: i) financiamiento publico directo
dirigido a los partidos con el fin de garantizar su funcionamiento continuo y
actividades de inclusion; ii) un esquema de financiamiento publico de campafias
que contempla anticipos y reposicién de votos y iii) un esquema de regulacion al
financiamiento privado en el cual se prohibe el ingreso de cierto tipo de recursos, y
se establecen ciertos limites y condicionantes que a lo largo del texto se expondran
con detalle.

A continuacién, se procede a desarrollar para cada uno de estos tipos de
financiamiento, sus principales debates y preocupaciones, ofreciendo primero, un
paneo general en lo que respecta a América Latina y luego adentrandose en la
manera como ese conjunto de reglas ha operado en los ultimos afios en Colombia.

1. Financiamiento publico como fuente de financiamiento
1.1. Consideraciones generales sobre el financiamiento publico

El financiamiento politico de caracter publico se fundamenta en los principios de
justicia distributiva. Esto implica otorgar un papel preponderante del Estado para
generar condiciones bdsicas que hagan posible construir una pauta de reparto
equitativa de las ventajas y desventajas provenientes de la cooperacion social, para
disminuir las desigualdades sociales y naturales sin menoscabar el ejercicio de las
libertades (Rawls, 1971).

El concepto financiamiento publico se predica en relacion con el empleo de fondos
publicos en beneficio de los partidos y las campafias. Este puede hacerse de manera
directa, lo cual implica una transferencia de dinero del Presupuesto Nacional, o de
manera indirecta, es decir, mediante la concesién de ventajas, prerrogativas, aportes
en especie o subvenciones a favor de los partidos o de las campafias electorales (De
la Calle, En: OEA 2004).

En general se atribuye como objetivo y justificacién para destinar recursos
del Presupuesto Nacional para estas actividades, la necesidad de lograr unas
condiciones mas equitativas durante la competencia electoral entre los diversos
actores politicos y a la vez, promover una mayor transparencia en materia de
financiacion, orientada a mitigar los altos niveles de corrupcién politica (ibid).

La destinacion de recursos publicos a los distintos tipos de organizaciones politicas,
parte de la conviccién del papel trascendental que juegan los partidos politicos en
la institucionalidad democratica por lo que es conveniente y deseable que el Estado
destine fondos para asegurar su funcionamiento ordinario y electoral.
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Las criticas a este tipo de financiamiento sefialan que se corre el riesgo de que el
sistema politico adquiera un caracter de estatizaciéon, burocratizacion y osificacion
de los partidos, es decir la dependencia econdmica crénica de parte de éstos de
los recursos estatales y la consiguiente pérdida de contacto con la sociedad (Del
Castillo, P & Zovatto, D. 1998. En. OEA, 2004).

Los mecanismos contemplados para el financiamiento publico pueden ser directos,
es decir, mediante la provision de dinero en distintos momentos y bajo criterios de
elegibilidad y asignacidn; o indirectos, que tienen que ver con la provisién de bienes
o servicios gratuitos o subvencionados a partidos politicos o candidaturas.

Respecto a esto, el término financiamiento publico, comprende tres categorias
basicas de subvencion: i) subsidios directos -fondos publicos desembolsados a partidos
y candidatos de acuerdo con un procedimiento definido por la ley-, ii) subsidios
indirectos -subvenciones en especie, como el acceso a los medios de comunicacion
estatales-, oiii) subsidios especificos -fondos entregados a organizaciones relacionadas
con los partidos o controladas por ellos, tales como las fracciones legislativas o sus
institutos de investigacion- (Casas, K & Zovatto, D. En: IDEA & OEA, 2011).

1.2. Financiamiento publico directo

Para Ohman (2015) se deben abordar dos cuestiones: por una parte, quién deberia
tener derecho a recibirlo y por la otra, como se deberia distribuir entre quienes
tengan tal derecho. En la primera, se aplica un umbral minimo de apoyo que todo
partido debe alcanzar para acceder el financiamiento publico; en la mayoria de
paises®, se aplica por lo general un porcentaje determinado de voto o de escafios
obtenidos en las elecciones. Esto se hace con el fin de que quien cree partidos o se
presente a un cargo politico, no lo haga unicamente con el fin de obtener fondos
estatales o conlleve a un derroche de recursos publicos en el partido y/o candidato
que no cuente con el apoyo del electorado (Ohman, 2015).

Respecto al criterio de asignacion, la opcion mas comun para destinar los fondos
es de forma proporcional, segin el apoyo que cada partido ha recibido en las
elecciones, pero la desventaja de este criterio es que el dinero publico acabe en el
partido del gobernante, quien ha obtenido el mayor apoyo electoral pero es el que
menos nhecesita dichos recursos.

% Seglin datos de IDEA Internacional, a escala mundial, el 21 por ciento de los paises con financiamiento publico directo
emplea un umbral para ese tipo de financiamiento basado en los votos recibidos.
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Tabla 6. Motivos y consideraciones respecto al financiamiento publico directo

Motivos y consideraciones respecto al financiamiento publico directo

Motivo

Comentario

Ayudar a todas las
fuerzas politicas
pertinentes a llegar al
electorado

El nivel de pluralismo politico deseado depende de la vision general de la politica.

Reducir el impacto de
las diferencias
financieras entre
partidos y candidatos
ricos y pobres

Si no se combina el financiamiento publico con limitaciones a las donaciones o al gasto,
no se reducird la diferencia absoluta entre actores ricos y pobres.

Estimular el buen
comportamiento de los
receptores

Ofrecer acceso al financiamiento publico puede ser un modo eficaz de lograr que los
partidos politicos publiquen sus informes financieros, incluyan a mujeres candidatas,
etc. Podria poner en peligro la independencia de los partidos politicos respecto del

Estado.

Consideracion

Opciones principales

Comentario

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

Sin umbral.

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

Segun el porcentaje de votos
obtenidos.

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

Representacion Parlamentaria.

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

Ndmero de candidatos
presentados.

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

Criterios de asignacion
(¢como se deberia
distribuir el dinero
entre quienes han
alcanzado el umbral?)

Todos los partidos elegibles
reciben la misma cantidad.

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

Segun los votos o los escafios
obtenidos.

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

Segun los candidatos presentados.

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

Proporcién de gastos
reembolsados.

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

Opciones principales

Comentario

Momento de la
distribucion (;se
deberian ofrecer los
fondos antes o después
de las elecciones, o de
manera periddica?)

Distribucién periddica.

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

Distribucién antes de unas
elecciones.

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

Distribuciéon después de unas
elecciones.

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

Nivel de financiamiento
(¢cuanto dinero se
deberia desembolsar?)

{Qué nivel es adecuado para los
objetivos de democracia politica?

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

Fines especificos
(earmarking) de los
fondos proporcionados

;Uso electoral o no electoral?

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

Vinculacién a otros objetivos,
como la igualdad de género.

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

Fuente: Tomado de (Ohman, 2015, pp. 26-27).

1.3. Financiamiento publico indirecto

La forma mas comun de otorgar este tipo de financiamiento es a través del acceso
gratuito o subvencionando a los medios de comunicacion publicos para que cubran
las campafias, exencion tributaria, utilizacién de edificios publicos o subvencién del
servicio postal (Ohman, 2015). Este tipo de financiamiento supone una carga menor
al contribuyente pero su implementacion en términos igualitarios no es garantia de
mejoria en las condiciones de la competencia politica-electoral (Ohman, 2015, p. 26).

1.4. Objetivos del financiamiento publico

En lineas generales el financiamiento publico directo para partidos politicos
y campafias electorales busca auspiciar y fortalecer el rol de los partidos como
instituciones aglutinadoras y articuladoras de las relaciones entre la sociedad y el
Estado (Navarro, 2014). Al mismo tiempo, beneficia la pluralidad y la competencia
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en democracia y también es una garantia para que las autoridades electorales
exijan transparencia en el manejo de cuentas o incentiven ciertas conductas al
interior de los partidos y candidatos (Londofio, 2016, Transparencia por Colombia,
2014). Estas entre otras ventajas del financiamiento politico de caracter publico se
desglosan a continuacién:

a. Garantiza el ingreso de nuevas formaciones al sistema politico:

Existe un fendmeno internacional que se encuentra sobre-diagnosticado en América
Latinay en el mundo y tiene que ver con la desigualdad inherente a las sociedades y
a los altisimos costos de la participacion en politica y fundamentalmente en lo que
tiene que ver con las campafias electorales. Un asunto que tiene como consecuencia
que solo los que tienen mas recursos puedan hacer politica y por lo mismo genera
serias dificultades para integrar o permitir la conformacion de nuevas formaciones
politicas al sistema politico de los paises (Ohman, 2015).

En ese sentido, el financiamiento politico de caracter publico, acompafado de
otras medidas como las listas cerradas u otras posibilidades segun el contexto,
contribuyen a generar condiciones mas favorables para la entrada de nuevos
actores, los cuales cuenten con unas garantias minimas a nivel financiero para
“poner sobre la mesa” sus propuestas en el debate politico nacional e integrarse
como movimiento o partido al sistema politico.

b. Promueve mejores condiciones para la competencia electoral:

Uno de los presupuestos basicos de las democracias es la garantia de pluralismo
politico, lo cual implica, entre otras cosas, pluralidad de ideas y opciones reales,
asi como que estas distintas ofertas politicas tengan la posibilidad de competir, de
elegir y ser elegidos “en franca lid". De esta forma, garantizar que todas las fuerzas
politicas puedan acceder a los recursos necesarios para llegar al electorado fomenta
el pluralismo y ofrece a los votantes la posibilidad de elegir entre un mayor nimero
de politicos y programas, reduciendo asi, la ventaja de los competidores que tienen
acceso a recursos abundantes (Ohman, 2015).

Aunque dificilmente se puede hablar de condiciones equitativas plenas en
las democracias actuales, la inversion de dinero de los contribuyentes en el
funcionamiento de los partidos y en las campanas electorales posibilita ciertas
garantias para fomentar el pluralismo politico y permite nivelar -en parte- las
posibilidades de acceder al gobierno a través del voto popular (Mann, 2000; Dahl,
2010; Ohman, 2015).
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c. Contribuye al desarrollo de otras funciones misionales de los partidos, mas
alla de la competencia en elecciones:

Otra de las problematicas que mas recientemente atraviesan las democracias
contemporaneas tiene que ver con que los partidos se han convertido en maquinarias
electorales de caracter coyuntural, que “aparecen” al momento de elecciones y
“desaparecen” en su relacion con los ciudadanos. Un asunto que no solamente
implica que buena parte de los donativos y el recaudo privado de los partidos se
concentre en las postrimerias de los periodos electorales, sino que de fondo implica
que, dado que los partidos se concentran en ganar las elecciones, no desarrollen
otras actividades que son claves para el funcionamiento de una democracia.

Asi las cosas, una de las maneras para contrarrestar este fenédmeno o por lo menos
una medida que puede darle una naturaleza mucho mas permanente a los partidos
politicos, es el financiamiento publico de otras actividades y funciones misionales
de los partidos como la construccién programatica, su funcionamiento democratico
interno, entre otras (Londofio, 2016).

De igual forma, el financiamiento politico de caracter publico puede contribuir a
generar otro tipo de incentivos que permitan implementar practicas tendientes a
mejorar la democracia interna en los partidos, la inclusidon de grupos minoritarios
y la equidad de género. Esto, mediante el establecimiento de condiciones en esta
materia para el financiamiento o incentivando mayores recursos a los partidos que
desarrollen medidas orientadas a estos temas.

d. Promueve practicas transparentes en la accion de los partidos:

La recepcién de dineros publicos obliga a los partidos a rendir cuentas sobre la
utilizacion de los mismos, tanto a los militantes como a la ciudadania y a las
organizaciones estatales. Incentiva, y en ocasiones obliga, a que dicha rendicion de
cuentas se extienda a otras fuentes de ingreso y a la utilizacién que se hace de los
dineros recibidos.

La entrega de recursos publicos implica que los Estados puedan aumentar las
exigencias que desde las diferentes instituciones y entes de control encargados se
hacen para que los partidos reporten sus ingresos y gastos con mayor transparencia,
estableciendo incluso sanciones para aquellos que no cumplen con las reglas
establecidas en la materia, tales como no acceder al financiamiento publico en el
futuro, pagar mulatas o incluso no hacer parte de la competencia electoral.
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e. Brinda mayor autonomia a los candidatos frente a los donantes:

El financiamiento politico de caracter publico disminuye la manera en que los grupos
de interés influencian sus intereses en los partidos (Ohman, 2015). Desde un enfoque
bastante asociado a la corrupcién, Saavedra (2017) considera que la implementacion
de sistemas regulatorios se fundamenta en el supuesto de que el financiamiento
privado puede sesgar la competencia electoral decisivamente. Esto en razén a que
una influencia directa de los financiadores sobre los candidatos implica que estos
adquieran compromisos en los que respondan mas especificamente a los intereses
particulares de sus financiadores mas alla de convertirse en -y hacerse elegir como-
representantes de intereses ciudadanos.

f. Evita que candidatos y partidos acudan a fuentes de financiamiento ilegales:

Con el encarecimiento de las campanas, el financiamiento politico por medio de
recursos de origen ilegal o procedimientos que violan las regulaciones existentes, se
han convertido en dos de los factores caracteristicos de la politica contemporanea.
Esto afecta especialmente paises con alto peso de la actividad ilegal en la
economia como sucede con el narcotrafico. En ausencia de financiamiento publico,
los incentivos para que se establezcan vasos comunicantes entre la politica y la
ilegalidad aumentan enormemente.

g. Promueve la equidad de género:

Tal como lo sefialé en un trabajo para ONU Mujeres: "“Existen multiples
consideraciones sobre la importancia de promover la equidad de género como un
fin social importante. En primer lugar, por razones de mera equidad, tratandose
de sociedades que funcionan gracias a la existencia de los dos géneros no existe
ninguna justificacién para que un género ejerza una presencia ostensiblemente
predominante en la conduccién de los asuntos publicos. Adicionalmente, existen
indicaciones mas pragmaticas sobre los efectos practicos de la presencia de las
mujeres en los cargos publicos, por una parte se amplian los temas objetos de
intervencion publica y se mejoran las perspectivas de las politicas publicas con
componentes de intervencion que son ajenos a la vision tradicional de la gestion
publica” (Londofio, 2016).

Se considera que el uso de recursos publicos puede facilitar el acceso de las mujeres
a la politica y también garantizar que puedan desempefiarse electoralmente.

Ahora bien, aunque el financiamiento politico de caracter publico para el desarrollo
de los partidos politicos o de campafias electorales produce importantes garantias
parala calidad democratica, esimportante reconocer ciertos limitantes y discusiones
que podria producir de no contar con una legislacion acorde.
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Sobre esto, los criticos del financiamiento politico de caracter publico advierten
que si bien el financiamiento de caracter publico cumple con la funcién de “nivelar
la cancha de juego” para la competencia electoral, este es un asunto que se agota
y genera una serie de efectos no deseados, entre estos, la dependencia de partidos
y campanas a los recursos estatales, lo cual se puede ver traducido en una falta
de capacidad de los partidos para recaudar fondos propios, -ya sea por cuota o
contribuciones de sus afiliados, actividades propias o inversiones temporales
realizadas con sus propios recursos- y como consecuencia un alejamiento de los
partidos de la sociedad.

2. Panorama Latinoamericano

Tal y como lo demuestran los estudios recientes de Hopking (2004) y Norris (2006)
en buena parte de las democracias del mundo la tendencia principal en los tltimos
afos hasido el reforzamiento y afinamiento de la financiacién publica. La mayoria de
paises coinciden en reglamentar una serie de criterios para la asignacion del recurso
publico, su distribucion, y el momento de la financiacion, asi mismo establecen una
serie de exigencias de gasto en determinados asuntos de esos recursos.

2.1. Criterios de asignacion, distribucion y evaluacion de los recursos en Latinoamérica

Frente al primer criterio, el de asignacion, se establecen medidas como un umbral
de elegibilidad para tener derecho a la financiacién, por otra parte, en cuanto a su
distribucion se establecen montos y porcentajes segun criterios sobre los cuales
distribuir el dinero publico, por ejemplo, en ocasiones se parte de un monto basico
que es asignado segun criterios de nimero de representantes de los partidos, la
participacién de jévenes o mujeres en las listas, entre otros elementos.

Por ultimo, frente al momento de la asignacion de los recursos publicos, algunos
paises establecen montos previos al desarrollo de las campanas politicas, o el
recurso de solicitar anticipos financieros o créditos mas laxos con previo visto
bueno de la autoridad electoral encargada, o también, en este aspecto se cuenta el
conocido sistema de reposicién financiera segun los votos obtenidos.

En cuanto a los criterios de evaluacién del tema en América Latina, varios estudios se
han centrado en atender al nivel de cobertura y la periodicidad del financiamiento
publico, es decir, por un lado, ver el tipo de actividades o propositos a los que se
destina y el momento de la financiacién. Un indicador que para Navarro (2005)
tiene un cardcter bidimensional y que para este caso permite considerar tanto el
financiamiento de los gastos de las campafias, como el conjunto de actividades
que los partidos desarrollan de manera ordinaria o rutinaria, un elemento
que se expondra a continuacién, luego de abordar el panorama en materia de
financiamiento publico directo en América Latina.
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2.2. Caracteristicas del financiamiento publico en Latinoamérica

En América Latina 16 de 18 paises gozan de algun tipo de financiamiento publico.
El hecho de que el 88% de los paises de la regidon prescriban publicamente el
financiamiento publico directo refleja su importancia para el financiamiento de los
partidos. Al respecto hay dos grupos de paises: por una parte los que establecen
requisitos minimos para acceder a estos recursos (por ejemplo el goce de personeria
juridica) o aquellos que reglamentan un acceso proporcional segtin el nimero de
votos que obtienen los partidos (Joignant, 2013, p. 165). Ahora bien, el peso que
tiene en las finanzas reales de los partidos aun esta por determinarse (Londofio
y Zovatto, 2015, p. 55). Para el caso de las elecciones presidenciales, por ejemplo,
sorprende que después de México, con un 95% Colombia sea el pais con mayor nivel
de dependencia de dineros publicos, pues los mismos representan un 89% de los
ingresos de las campafias. El otro pais con un alto nivel financiamiento politico de
las campaiias es Uruguay, en cuyo caso los ingresos publicos representan el 80%.
En el otro extremo, en Honduras el peso de los ingresos publicos es solo el 10% y
en Guatemala el 12%.

2.2.1. Sobre el umbral
Frente al umbral, Joignant (2013) distingue tres grupos de paises:

a. Paises con ausencia de umbral — de votos o escafios- para acceder a los recursos
Brasil, Paraguay, México y Republica Dominicana;

b. Paises con umbral (de votos o escafos). Ecuador, Honduras, Panama (sélo en
el periodo “postelectoral”), Guatemala, Argentina, Costa Rica, Colombia, Peru
y Nicaraguay;

c. Paises con umbral proporcional al nUmero de votos obtenidos. Chile, Uruguay
y El Salvador (p. 166).

2.2.2. Sobre la periodicidad y el nivel de cobertura

Frente a la periodicidad y el nivel cobertura financiamiento publico. Existen tres
grupos de paises:

a. Funcionamiento cotidiano o permanente. Per(, Colombia, Costa Rica (si
asi lo decide el partido), Argentina, Republica Dominicana, Guatemala (si asi
lo determina el partido), Panama, Ecuador, México, Paraguay, Uruguay (desde
2009), Brasil y Nicaragua.
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b. Financiamiento electoral. Chile (sélo electoral), Colombia, Costa Rica, Argentina,
Republica Dominicana, Guatemala, Panama, Honduras (solo electoral), Ecuador,
México, Paraguay, Uruguay, El Salvador (sélo electoral) y Brasil.

c. Investigacién y fortalecimiento institucional. Pert, Colombia, Costa Rica (si asi
lo decide el partido), Argentina, Panama (si asi lo determina el partido), México
y Brasil (Joignant, 2013).

2.2.3. Sobre la cuota de género

En cuanto al uso de fondos publicos para la equidad de género, el 33 por ciento
de los paises de la region han establecido la asignacion de recursos publicos
a la promocién de la igualdad de género entre los candidatos o en los partidos
(Londofio y Zovatto, 2015, p. 158). En los multiples analisis que se han elaborado
frente a esta problematica es claro que, si bien las medidas impulsadas desde
la normatividad han contribuido a igualar ciertas condiciones de participacion
de mujeres y otros sectores en la politica, la medida de la cuota de género para
"igualar” el financiamiento de las campanas politicas entre hombres y mujeres aun
no es suficiente (Londofio, 2016).

2.3. Modelos de los sistemas regulatorios en Latinoamérica

Estas afirmaciones en tono descriptivo se pueden resumir y acompasar con la
propuesta de Joignant (2013) quien establece cinco modelos de los sistemas
regulatorios latinoamericanos mas recientes, diferenciados entre si por el peso
relativo de los distintos componentes publicos del sistema regulatorio. En ese orden
de ideas, este autor distingue cinco grandes tipos para América Latina basados en el
tipo de financiamiento directo, las condiciones que establecen para acceder a este, los
criterios de distribucion; el “timing” de desembolso de esos recursos, si se trata de un
financiamiento continuo (es decir para fomentar la actividad partidista) o simplemente
en coyunturas electorales, y por ultimo, el tipo de campafias que se financian.
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Tabla 7. La economia politica de los sistemas de financiamiento y regulacion de la

politica y las campaiias

de la politica y las campanas

La economia politica de los sistemas de financiamiento y regulacion

Modelo publico predominante

Componentes: financiamiento publico permanente; financiamiento publico
electoral; limites o prohibiciones de aportes privados; limites en el gasto de
campana.

Meéxico, Colombia, Brasil,
Guatemala, Argentina,
Ecuador, Paraguay y Uruguay.

Modelo puiblico semipredominante

Componentes: financiamiento publico permanente; financiamiento publico
electoral; limites o prohibiciones de aportes privados; sin limites en el gasto de
campana.

Costa Rica.

Modelo publico restrictivo

Componentes: financiamiento electoral; limites o prohibiciones de los aportes;
limites en el gasto de campania.

Chile.

Modelo publico abierto

Componentes: financiamiento permanente y electoral; sélo financiamiento
permanente; sélo financiamiento electoral; en todos los casos sin limite alguno al
financiamiento privado y al gasto de campana.

Republica Dominicana,
Panamd, Nicaragua,
Honduras, El Salvador y Perd.

Modelo privado desregulado

Componentes: sélo financiamiento privado con escasos limites a los aportes y al
gasto de campana.

Bolivia y Venezuela.

Fuente: Cuadro tomado de Joignant (2013).

En cuanto a la financiacion indirecta, especificamente el acceso a medios de
comunicacion, existen dos modelos: por una parte los espacios gratuitos facilitados
a los partidos y por otra, los espacios televisivos pagados por fondos publicos
(México). Hay casos en los que se regula el nimero de minutos en televisién, como
en Brasil, no obstante el acceso a los medios de comunicacion es todavia desigual,
en razoén a que en algunos paises la injerencia gubernamental sobre estos ha ido

aumentando. (Londofio y Zovatto, 2015).

Con este panorama clarificado el foco del andlisis, la siguiente seccién se concentra
en estudiar la normatividad y la practica de este tipo de financiamiento en el caso

colombiano para los ultimos afios.
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3. Financiamiento publico en Colombia
3.1. Financiamiento publico directo a partidos politicos en Colombia
3.1.1. Regulacion de la distribucion de recursos publicos

La ley 1475 establece en su articulo 17 los criterios de distribucion de los recursos
provenientes del fondo nacional de financiacién politica de acuerdo con las
siguientes reglas:

1. EL diez por ciento (10%) se distribuird por partes iguales entre todos los partidos
o movimientos politicos con personeria juridica.

2. El quince por ciento (15%) se distribuird por partes iguales entre los partidos
o movimientos politicos que hayan obtenido el 3% o mas del total de votos
emitidos validamente en el territorio nacional en la ultima eleccion de Senado
de la Republica o de Camara de Representantes.

3. El cuarenta por ciento (40%) se distribuird por partes iguales entre todos los
partidos o movimientos en proporcion al niumero de curules obtenidas en la
ultima eleccion del Congreso de la Republica.

4. El quince por ciento (15%) se distribuird por partes iguales entre todos los
partidos o movimientos politicos en proporcion al nimero de curules obtenidas
en la ultima eleccion de Concejos Municipales.

5. El diez por ciento (10%), se distribuird por partes iguales entre todos los
partidos o movimientos politicos en proporcion al nimero de curules obtenidas
en la dltima eleccion de Asambleas Departamentales.

6. El cinco por ciento (5%), se distribuird por partes iguales entre todos los
partidos o movimientos politicos en proporcién al nimero de mujeres elegidas
en las corporaciones publicas.

7. El cinco por ciento (5%), se distribuird por partes iguales entre todos los
partidos o movimientos politicos en proporcion al nimero de jovenes elegidos
en las corporaciones publicas.

Como se puede observar, el 25% de los recursos se distribuyen con un criterio de
equidad entre los partidos, el 75% restante se distribuye en consideracion a su
desempefio electoral, distinguiendo la representacién parlamentaria (40%) y la
representacién territorial (25%) como novedad incluida en la ley 1475 un 10% de los
recursos se distribuyen en consideracion a la eleccién de mujeres y jévenes por los
partidos, incentivando asi a los mismos a colocar mujeres y jévenes en sus listas.
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3.1.2. Regulacion de la destinacion de recursos
Sobre los criterios de destinacion de recursos, la ley en su articulo 18 contempla que:

Los recursos provenientes de la financiacion estatal se destinaran a financiar
las actividades que realicen para el cumplimiento de sus fines y el logro de sus
propésitos y en particular, para las siguientes finalidades, de conformidad con
sus planes, programas y proyectos:

1. Para el funcionamiento de sus estructuras regionales, locales y sectoriales.

2. Para la inclusion efectiva de mujeres, jovenes y minorias étnicas en el
proceso politico.

3. Para el funcionamiento de los centros y fundaciones de estudio,
investigacion y capacitacion.

4. Para dar apoyo y asistencia a sus bancadas.
5. Para cursos de formacion y capacitacién politica y electoral.
6. Para la divulgacion de sus programas y propuestas politicas.

7. Para el ejercicio de mecanismos de democracia interna previstos en sus
estatutos.

En todo caso, para las actividades de sus centros de pensamiento, la realizacion
de cursos de formacién y capacitacion politica y electoral, y para la inclusion
efectiva de jovenes, mujeres y minorias étnicas en el proceso politico, los partidos
y movimientos destinaran en sus presupuestos anuales una suma no inferior al
quince por ciento (15%) de los aportes estatales que le correspondieren.

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica estan obligados a
debatir y a aprobar democraticamente sus presupuestos, y a ofrecer completa
informacion publica sobre las decisiones adoptadas en esta materia, de
conformidad con la reglamentacion que expida el Consejo Nacional Electoral.

Bajo estas normas es evidente que los partidos reciben recursos publicos para su
funcionamiento con una amplia libertad de uso de los mismos, mientras que los
fines especificos de destinacion de los recursos estan orientados a cumplir con
fortalecer la vocacion y fines misionales de los partidos politicos en la democracia.

La ley establecioé también un compromiso especial para que los partidos invirtiesen
al menos el 15% en actividades de inclusiéon y fortalecimiento programatico,
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contemplando actividades de capacitacion, fortalecimiento programatico e
inclusién de jovenes, mujeres y minorias étnicas (Londofio, 2016, p. 17).

3.1.3. Evolucién de los montos para el financiamiento ptiblico directo en Colombia

Teniendo en cuenta el marco normativo presentado, a continuacién se muestra la
evolucion en el tiempo de los dineros publicos asignados para el funcionamiento
de partidos y organizaciones politicas. Se presentan datos generales por afo
y las diferentes formas de asignacidon. Una mirada general de la evolucion del
financiamiento publico para el funcionamiento de partidos refleja un aumento
estable del monto asignado desde el Fondo Nacional de Financiaciéon de Partidos
y campanas que se conjuga con la estabilizacion del sistema de partidos que se ha
impulsado con las reformas emprendidas a partir del 2003.

La reduccién del nimero de partidos producto de la Reforma Politica del afio 2003
combinado con un aumento de los recursos asignados para el fondo de financiamiento
politico han permitido que los partidos, especialmente los mas representativos,
cuenten con dinero suficiente para mantener sus estructuras de funcionamiento.

La siguiente tabla muestra la evolucién del monto de recursos establecidos para el
funcionamiento permanente de los partidos politicos.

Tabla 8. Dineros del Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y Campaias para el
funcionamiento de los partidos

Afo | Monto total por aio | Organizaciones
Politicas
2004 $19.787.419.507 72
2005 $21317.374.624 60
2006 $22.162.555.498 59
2007 $22.928.271.790 16
2008 $23.731.461.131 16
2009 $24.799.376.884 16
2011 $26.317.399.346 12
2012 $30.118.801.474 12
2013 $31.022.365.518 12
2014 $31.953.036.484 13
2015 $32.911.627.579 13
2016 $35.139.744.766 13

Fuente: Elaboracion propia con base en las resoluciones del CNE
sobre financiamiento de partidos y el documento de la MOE (2010).

3.1.4. Evolucion de los montos de asignacion de recursos

De acuerdo con lo establecido en el articulo 18 de la ley 1475, se presenta
a continuacion la forma como se han distribuido los dineros del fondo de
financiamiento de partidos para objeto de su distribucién.
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Tabla 9. Dineros del Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y Campaiias para el
funcionamiento de los partidos

2012

2013

2014

2015

2016

El diez por ciento (10%) se
distribuird por partes iguales
entre todos los partidos o
movimientos politicos con
personeria juridica.

$3.011.880.147

$3.102.236.552

$3.195.303.648

$3.291.162.757

$3.513.974476

El quince por ciento (15%) se
distribuira por partes iguales
entre los partidos o
movimientos politicos que
hayan obtenido el 3% o mas
del total de votos emitidos
vélidamente en el territorio
nacional en la Gltima eleccién
de Senado de la Republica o

de Cadmara de Representantes.

$4.517.820.221

$4.653.354.828

$4.792.955472

$4.936.744.136

$5.270961.714

El cuarenta por ciento (40%)
se distribuird por partes
iguales entre todos los
partidos 0 movimientos en
proporcion al niumero de
curules obtenidas en la dltima
eleccién del Congreso de la
Republica.

$12.047.520.590

$12.408.946.207

$12.781.214.593

$13.164.651.031

$14.055.897.906

El quince por ciento (15%) se
distribuira, por partes iguales
entre todos los partidos o
movimientos politicos en
proporcion al numero de
curules obtenidas en la dltima
eleccién de concejos
municipales.

$4.517.820.221

$4.653.354.828

$4.792.955472

$4.936.744.136

$5.270.961.714

El diez por ciento (10%), se
distribuira por partes iguales
entre todos los partidos o
movimientos politicos en
proporcion al numero de
curules obtenidas en la Ultima
eleccién de asambleas
departamentales.

$3.011.880.147

$3.102.236.552

$3.195.393.648

$3.291.162.757

$3.513.974476

El cinco por ciento (5%), se
distribuira por partes iguales
entre todos los partidos o
movimientos politicos en
proporcién al nimero de
mujeres elegidas en las
corporaciones publicas.

$1.505.940.074

$1.551.118276

$1.597.651.824

$1.645.581.378

$1.756.987.238

El cinco por ciento (5%), se
distribuird por partes iguales
entre todos los partidos o
movimientos politicos en
proporcién al nimero de
Jovenes elegidos en las
corporaciones publicas.

$1.505.940.074

$1.551.118276

$1.597.651.824

$1.645.581.378

$1.756.987.238

Total

$30.118.801.474

$31.022.365.518

$31.953.036.484

$32.911.627.579

$35.139.744.766

Fuente: Elaboracion propia con base en las Resoluciones del CNE sobre cuantia para partidos y movimientos politicos.
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3.1.5. Distribucion de los recursos de financiamiento directo entre los partidos
politicos

Con el fin de resaltar la importancia de los dineros publicos para el funcionamiento
de partidos, el informe que prepare para ONU Mujeres (Londofio, 2016) ofrece una
mirada de la evolucidon de este ingreso por partidos y el porcentaje que el dinero
publico representa para cada uno de estos frente al monto total. A continuacion
la tabla es actualizada al afio 2016 y reafirma que los recursos destinados al
funcionamiento de los partidos corresponden a un porcentaje importante del total
de recursos de los partidos especialmente en afios no electorales, con excepcién del
MIRA cuyos ingresos publicos no alcanzan siquiera los dos digitos en ningun afio.

La siguiente tabla muestra los porcentajes presentados por los partidos en sus
formularios de declaracién de patrimonio, ingresos y gastos anuales (formulario
1B), relacionando en porcentaje el codigo 100, correspondiente al total de ingresos
anuales y el codigo 107 relativo a los recursos provenientes de financiamiento
estatal para funcionamiento.

Tabla 10. Ingresos publicos por funcionamiento de partido y porcentaje actualizado a 2016

Ingresos publicos por funcionamiento de partido y porcentaje actualizado a 2016

PARTIDO % Ingresos % Ingresos % Ingresos % Ingresos % Ingresos
Estatales para |Estatales para Estatales para Estatales para | Estatales para
funcionamiento | Funcionamiento | Funcionamiento | Funcionamiento | Funcionamiento
2012 2013 2014 2015 2015

Partido Liberal 24.67% 6040% 13,21% * 25,35%

Partido

Conservador 46,49% 71,06% 20,21% 36.08% 30,49%

Colombiano

PartidodelaU 28,36% 69,32% 11,15% 35.30% 38,20%

Alianza Verde 26,03% 70,78% 15,20% 56.18% 36,94%

Polo

Democratico 42,10% 54,06% 27,34% * 45,78%

Alternativo

Afrovides 3541% Sininformacion | Sininformaciéon | Sininformacion | Sininformacion

Mio 22,35% 84,70% Sin informacién | Sininformacion | Sininformacion

AICO 30,59% 54,97% 32,80% * 67,99%

ASI 20,83% 45,84% 44,39% 36.90% 28,82%

PIN ,06% in informacién ininformacién | Sin informacién in informacion

50,06% Sin inf i6 Sin inf i6 Sin infe i6 Sin inf i6
E?Jﬂgga?‘g““ Sin informacién 63,59% 24,10% * 45,38%
;grdtiig;; Cambio | i, informacion 50,34% 12,70% 31.07% 38,19%
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PARTIDO

% Ingresos
Estatales para
funcionamiento
2012

% Ingresos
Estatales para
Funcionamiento
2013

% Ingresos
Estatales para
Funcionamiento
2014

% Ingresos
Estatales para
Funcionamiento
2015

% Ingresos
Estatales para
Funcionamiento
2015

Movimiento Cien

por ciento Sin informacion 82,06% Sininformacién | Sininformacién | Sininformacién
Colombia

MIRA Sin informacién 9,03% 4,62% * 7,44%
Unién Patridtica Sininformacién | Sin informacion 70,90% 96.36% 81,14%
Centro Sininformacién | Sininformacion | Sininformacion 44.82% 54,19%
Democratico

MAIS Sin informacion | Sininformaciéon | Sininformaciéon 52.04% 45,47%

Fuente: Elaboracion propia con base en Londorio (2016), pagina 18.
Nota: Para los datos 2016 se empled el Aplicativo de Cuentas Claras, mientras que los datos 2015 fueron suministrados por la Registraduria.
La informacidn faltante no pudo ser encontrada en los archivos del Fondo de Financiacién de campanias.

No obstante, esta relevancia ha variado en el tiempo. Si se comparan los afnos pre-
electorales 2013 y 2016 se evidencia una disminucion del porcentaje entre estos afios
delingreso por dinero publico. Por ejemplo, el Partido Liberal registrd un 60.50% de
ingresos publicos para el funcionamiento en 2013, mientras que para este mismo
asunto en 2016 registra un 25.35%.

Ahora bien, si se afiade el monto estipulado para la reposicién de votos y gastos
de funcionamiento, la evidencia muestra que para 2012, este ingreso conjunto
representa el 92% para el Partido Liberal Colombiano, 73% para el Partido
Conservador, 85% para el partido de la U, 76 % para el Partido Alianza Verde y
para el Polo Democratico (Londofio, 2016). Lo cual refleja un nivel de dependencia
mucho mayor en momentos en los que el ciclo electoral ha finalizado.

De este modo podemos concluir que los partidos tienen un alto nivel de dependencia
del financiamiento publico el cual se mitiga en los afos electorales, cuando los
partidos reciben donaciones para las campanas y aumentan de ese modo sus ingresos.

Finalmente, Londofio (2016) presenta que el promedio de recursos publicos como
parte de los recursos totales de los partidos fue del 85% para el afio 2010, del
69,12% para el 2013 y del 42% en el 2014, producto de mayores ingresos por parte
de créditos y donaciones privadas, estos ultimo muy probablemente pagados con
el dinero de la reposicién posterior (p. 19).
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Tabla 11. Porcentaje de ingresos de los partidos con origen ptblico (para gastos de
funcionamiento mas reposicién)

Porcentaje de ingresos de los partidos con origen publico (para gastos de mantenimiento mas reposicién)
PARTIDO % Ingresos Estatales | % Ingresos Estatales | % Ingresos Estatales
para Funcionamiento | para Funcionamiento | para Funcionamiento
y Reposicién 2012 y Reposicién 2013 y Reposicion 2014
Partido Liberal Colombiano 92,82% 86,84% 48,31%
Partido Conservador Colombiano 73,64% 95,49% 29,59%
PartidodelaU 85,56% 89,38% 36,66%
Alianza Verde 76,51% 89,92% 82,59%
Polo Democratico Alternativo 76,75% 75% 72,75%
Afrovides 98,46% Sin informacién Sin informacién
Mio 99,98% 99,99% Sin informacion
AICO 81,48% 82,28% 79,58%
Asl 86,99% 67,20% 61,13%
PIN 83,76% Sin informacion Sin informacién
Partido Opcion Ciudadana Sin informacion 85,12% 70,18%
Partido Cambio Radical Sin informacién 75,12% 42,02%
2’3;:?;?:‘0 Cien por ciento Sin informacion 96,47% Sin informacion
MIRA Sin informacion 11,64% 13,98%
Unién Patriética Sin informacién Sin informacién 70,90%
Promedios 85% 69,12% 42,01%

Fuente: Londoiio, 2016.

3.1.6. Destinacion de los recursos del financiamiento publicos al interior de
los partidos

La tabla evidencia cémo los montos dedicados a cada una de las actividades
estipuladas en el articulo 18, obedece a criterios estrictamente internos. Mientras
que partidos como el Mira y el Partido liberal colombiano invierten entre el 40% y el
60 % en el funcionamiento de estructuras regionales y locales, este gasto tiene un
nulo porcentaje en Partidos como el Polo Democratico, el Partido de la U, Centro
Democratico, MAIS y AICO. Esto refleja que no necesariamente los partidos con
un mayor despliegue territorial, derivado de su mayor presencia en el congreso,
orientan sus gastos hacia el fortalecimiento de su estructura partidista.

Por otro lado, el gasto dedicado a la inclusion tiene una participacion considerable,
es decir de mas del 20%, en el Partido de la U (24%), Opcion ciudadana (28%),
Partido Liberal (22%) y la Alianza Verde (25), un porcentaje un tanto por arriba
del 30% en partidos como el Centro Democratico y el Partido Conservador, con
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un 36% y un 38% respectivamente. Porcentajes que contrastan con poca inversion
en este aspecto de partidos como el MAIS, AICO, MIRA, ASI, Cambio Radical, Polo
Democratico y Unidn Patridtica, todo con un porcentaje mucho menor al 15% del
gasto total.

En ese mismo orden, en los porcentajes dedicados a los cursos de formaciéon y
capacitacion politica y electoral, el partido de la U dedica un monto considerable
que representa el 69% del total para esta primera actividad, mientras que para el
segundo asunto no dedica porcentaje alguno. En lo que refiere a los partidos con
considerable participacién en el congreso, dedican entre 19% (Opcién ciudadana,
partido que destina un 2,85% en actividades de capacitacion) hasta 33% (Polo
Democratico, partido que ademas destina un monto cercano al 60% en actividades
de capacitacién) para el funcionamiento de sus centros de pensamiento, la
excepcidon mas marcada frente al tema es el partido conservador quien solo destina
el 5,84 para este asunto y un 5% para la capacitacion.

En lineas generales, son pocos los partidos que recurren a estos ingresos para invertirlos
en el funcionamiento de sus estructuras internas, un asunto que va en desmedro del
fortalecimiento mismo de los partidos, desde una perspectiva territorial.

Tabla 12. Distribucion de gastos para las actividades segtin el articulo 18 de la ley 1475
de 2011. Afio 2016

Partido Politico  |Para Parala  [Para . Paradar |Paracursos |Para [Parael
funcionamiento |inclusién  [funcionamiento [apoyoy | de divulgacion | ejercicio de
desus efectiva de| de sus centros y asistenciaa | formaciony | de sus mecanismos
estructuras mujeres, |fundacionesde (sus capacitacion | programas | de
regionales, jovenesy [estudio, bancadas | politicay y democracia
localesy minorias | investigaciony electoral propuestas |internaen
sectoriales étnicas en | capacitacion politicas sus estatutos

el proceso
politico

MAIS 0,00% 10,95% 0,00% 0,00% 89,05% 0,00% 0,00%

AICO 0,00% 9,90% 10,69% 12,56% 16,43% 8,55% 41,87%

MIRA 60,49% 6,13% 1,05% 1,57% 2,89% 19,20% 8,66%

ASI 38,88% 9,00% 521% 0,00% 4,36% 5,75% 36,80%

Alianza Verde 15,65% 25,12% 26,03% 0,25% 32,96% 0,00% 0,00%

Partido Cambio | 57510, | 3870 14,87% 10,10% |  1567% 11,79% | 1649%

Radical

gee"“:::’créﬁco 0,00% 36,73% 23,44% 0,00% 39,83% 0,00% 0,00%

Partido

Conservador 2426% | 38,16% 1,84% 5,78% 5,74% 5,09% 19,11%

Colombiano

Partido Liberal 5239% | 22,23% 2353% | 1,8% | 000% 0,00% 0,00%

Colombiano

Partido Opcién 4,76% 28,61% 19,04% 1,90% 35,70% 2,86% 7,14%

Ciudadana
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Partido Politico  [Para Parala,  |Para . Paradar | Paracursos | Para Para el
funcionamiento | inclusién  |funcionamiento|apoyoy | de divulgacion |ejercicio de
e sus efectiva de|de sus centros y | asistenciaa | formaciony | de sus mecanismos
estructuras mujeres, |fundacionesde |sus capacitacion | programas |de .
regionales, jovenesy |estudio, bancadas | politicay y democracia
localesy minorias  |investigaciony electoral propuestas |interna en
sectoriales étnicasen |capacitacion politicas sus estatutos
el proceso
politico
Polo
Democratico 0,00% 6,11% 33,63% 0,00% 60,26% 0,00% 0,00%
Alternativo
PartidodelaU 0,00% 24,01% 69,48% 6,51% 0,00% 0,00% 0,00%
Unié6n Patriética 43,50% 12,06% 9,03% 11,00% 19,87% 0,00% 4,53%

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del Portal Cuentas Claras.

3.1.7. Financiamiento publico para las actividades de inclusion y fortalecimiento
programatico

Luego de esta vision general sobre la utilizacién de los recursos publicos por parte
de los partidos vale la pena enfatizar el uso que hacen para atender las actividades
del denominado octavo renglon del articulo 18 de la ley 1475 de 2011, el cual
establece especificamente que: “En todo caso, para las actividades de sus centros
de pensamiento, la realizacidon de cursos de formacion y capacitacién politica y
electoral, y para la inclusion efectiva de jovenes, mujeres y minorias étnicas en
el proceso politico, los partidos y movimientos destinaran en sus presupuestos
anuales una suma no inferior al quince por ciento (15%) de los aportes estatales
que le correspondieren”.

La siguiente tabla se realizd con los datos presentados en los formularios de
declaracion de patrimonio, ingresos y gastos anuales (formulario 1B), y relaciona
el cédigo 107 que representa la financiacion estatal para el funcionamiento y el
codigo 211, sobre los gastos destinados para actividades segun el articulo 18 de la
ley 1475 de 2011.

Tabla 13. Ingresos publicos de los partidos (c6digo 107) comparados con gastos reportados
para actividades seguin el Articulo 18 de la Ley 1475 de 2011

Partido Politico |Codigo 107 (Codigo 211 Codigo 107 | Codigo 211

Financiacion [Destinacion % 2012 Financiacion | Destinacion %2013

Estatal /2012 |Articulo 18/ Estatal /2013 | Articulo

2012 18/2013

Movimiento
Cien por ciento |Sininformacion |Sininformacién [Sininformacion| $464.517.826 | $75.000.000 16,15%
Colombia
Afrovides $443.221.363 | $78.356.718 17,68% Sin informacion |Sin informacion
AICO $486.469.153 | $486.469.153 100,00% $507.937.507 | $507.937.507 100,00%
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Partido Politico | Codigo 107 |Codigo 211 Cédigo 107 Cédigo 211

Financiacion |Destinacion % 2012 Financiacion | Destinacion % 2013

Estatal /2012 |Articulo 18/ Estatal /2013 | Articulo

2012 18/2013

ASI $873.152.431 | $568.303.238 65,09% Sin informacion | Sin informacion
sg’dtiifa‘:cambm Sin informacion |Sin informacién |Sininformacion | $3.411.808210 [$1.106.397.125 | 32,43%
Partido
Conservador | $5333.350.955 |$1.082396.602| 2029% | $5.495.605.855 [$1.801.851.086 32,79%
Colombiano
Partido Liberal
Colombiano $5.357.696.336 | $1.527.704.701 28,51% $5.498.540.919 /52.519.719.352 45,83%
MIO $665.574.445 | $90.000.000 13,52% $626.268.931 |$120.000.000 19,16%
MIRA Sininformacién | Sin informacion | Sin informacién| $1.226.705.364 |$1.232.609.052 100,48%
E?Jf,';'gﬁ,‘;‘““ Sin informacion | Sin informacion | Sin informacion| $2.279.022.397 [$559.315.000 24,54%
PartidodelaU [ $6.353.826.387| $972.999.920 15,31% $6.647.681.219 $3.476.135.063 52,29%
PIN $2.204.080.278 | $586.000.000 26,59% Sin informacién | Sin informacion | Sin informacion
Polo
Democratico $1.650.872.272$1.047.905.005 63,48% $1.687.730.474 1$500.562.951 29,66 %
Alternativo
Alianza Verde $1.812.811.682| $385.061.009 21,24% $1.964.843.223 |$637.334.626 32,44%
Partido Politico |Codigo 107 |Codigo 211 Cédigo 107 Codigo 211

Financiacion [Destinacion % 2014 Financiacion | Destinacion % 2015

Estatal /2014 |Articulo 18/ Estatal /2015 | Articulo

2014 18/2015

Afrovides Sin informacién | Sin informacion | Sin informacion | Sin informacién | Sin informacion | Sin informacion
AICO $496.603.453 |$496.603.453 100,00% Sin informacion | Sin informacion | Sin informacién
ASI Sin informacion |Sin informacion | $916.492.610 |$1.233.862.624 134,63%
;grdti'fa‘fcambw $3.506.483.642 | $2.817.100.956|  80,34%  [$3.667.162.501 |$1.867.520550 |  50,93%
Centro Sin informacion | Sin informacion | Sin informacion | $2.746.899.896 |$178.060.340 6,48%
Democratico TR e ’
Partido
Conservador $5.257.165.859|$2.292.824.906 43,61% $5.157.429.208 | $1.866.905.547 36,20%
Colombiano
Partido Liberal $5.727.687.751 | $3.480.216.092 60,76% Sininformacién | Sininformacion [Sin informacién
Colombiano e IO TE '
MAIS Sin informacion | Sin informacion | Sin informacion| $284.100.019 | $45.100.000 15,87%
MIRA Sin informacion | Sin informacion | Sin informacion | Sin informacion | Sin informacion | Sin informacion
Partido Opcion | .. . I P e N NN P N P -
Ciudadana Sininformacién | Sin informacion | Sin informacién | Sininformacion | Sininformacién | Sin informacion

PartidodelaU

$6.409.846.571

$3.103.174.968

48,41%

$6.186.113.259

$1.392.255.142

22,51%
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Partido Politico | Codigo 107 |Cédigo 211 Cédigo 107 Cédigo 211

Financiacion |Destinacion % 2014 Financiacion | Destinacion % 2015

Estatal /2014 |Articulo 18/ Estatal /2015 | Articulo

2014 18/2015

Polo
Democratico $1.450.530.807 | $987.171.246 68,06% Sin informacion | Sin informacion | Sin informacion
Alternativo
AlianzaVerde | Sininformacion | Sininformacion | Sininformacion |$345.968.556 | $635.017.204 42,62%
Unién Patridtica | $226.590.757 | $91.909.887 40,56% $2.204.978.288 | $147.438.000 28,80%

Fuente: Elaboracion Propia en base a Londoiio (2016) y los formularios 1B presentados por partidos y movimientos politicos.

La tabla refleja, en primer lugar, que el total de presupuesto destinado aumenté
significativamente entre el afio 2012 y el afio 2013, para luego estabilizarse en 2014.
(Londofio, 2016, pagina 22). Asimismo, se sefiala que la mayoria de los partidos
cumplen con la normativa de minimo el 15% para las actividades establecidas en
dicho paragrafo del articulo 18, a excepcion del MIO en el afio 2013 con un porcentaje
del 13,5 % y del partido Centro Democratico en el 2015, con un 6,5% de aportes
para estas actividades. Uno de los hechos mas llamativos de esta revision es la
informacién del Movimiento de Autoridades Indigenas de Colombia (AICO), el cual
en sus reportes sefala que usa el 100% de los recursos de financiamiento estatal
para el desarrollo de estas actividades.

Otro fendmeno que se puede destacar del cuadro, es que durante el 2015, el partido
Alianza Social Independiente tuvo una relacion mayor en cuanto a los recursos
destinados para actividades segun el articulo 18 que ingresos por financiamiento
estatal. Esto se explica debido a que el partido ASI presenta una gran cuota de
ingresos provenientes de sus afiliados, la cual es mayor a los recursos provenientes
del financiamiento estatal. Es decir, que algunos partidos para el desarrollo de
actividades establecidas en el octavo renglén del articulo 18 destinan recursos de
origen privado y del mismo partido para su desarrollo, lo que reafirma laimportancia
de estas actividades para los partidos y movimientos politicos.

3.1.8. Ingresos percibidos por los partidos derivados de la cuota de género

En cuanto al 5% destinado para mujeres elegidas a las corporaciones, el cuadro que se
presenta a continuacion evidencia que quien recibié mas recursos estatales durante
los cinco afos del cuadro fue el Partido de la U, seguido del Partido Liberal. Los
partidos con menos dineros fueron la Unidn Patridtica y el Movimiento Alternativo
Indigena Social "MAIS", los cuales solo tienen destinaciéon de recursos, durante el
afio de 2016. El afio 2014 presenta el total de destinacion mas bajo, lo cual significa
que durante este, hubo una baja representaciéon de mujeres en las corporaciones
publicas, y ademas se presenta como atipico, en la medida que corta el crecimiento
que se venia dando respecto a este rubro, y el cual continta en los afios 2015 y 2016.
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Frente a este aspecto, uno de los desafios por afrontar tiene que ver con que si bien
este dinero entro a las arcas de los partidos por efectos de inclusion y con el objetivo
de promover politicas de equidad de género en los partidos, no necesariamente
fue invertido en temas relacionados con este tipo de medidas, un asunto que se
abordara en el siguiente capitulo con mayor detenimiento.

Tabla 14. Ingresos de 5% de los recursos estatales en proporcion al niimero de mujeres
elegidas en corporaciones publicas

Partido Politico | Destinacion | Destinacion | Destinacion [Destinacion | Destinacion | Total
mujeres mujeres mujeres mujeres mujeres
2012 2013 2014 2015 2016
Partido Liberal | ¢334804038 | $344.940.859 | $194.051.918 | $376.580.663 | $357.575.425 |$1.608.042.903
Colombiano
Partido
Conservador | $252.145.317 | $259.709.676 | $141.904.791 | $275.383.006 | $290.179.032 |$1.219.321.822
Colombiano
PIN $55.021.400 $56.672.042 | $34.841.664 | No aplica No aplica $146.535.106
Partido Opcion . . .
Ciudadana No aplica No aplica No aplica $68.062.141 $80.969.310 | $149.031.451
;g;f;;’;; Cambio | 174 505468 | $179.833332 | $101.756.118 | $197.460765 | $224.186.704 | $877.841387
Alianza Verde $90.980.269 $93.709.677 $53.762.303 $105.675.430 | $117.007.674 | $461.135.353
AICO $24.261.405 | $24.989.247 | $13.613.630 | $26418.857 | $14.508.951 | $103.792.090
Asl $54.588.161 | $56.225.806 | $31.842.050 | $61.793.259 | $77.693.095 | $282.142.371
MIRA $88.814.072 $91.478.949 $52.839.345 $102.540.989 | $41.186.701 $376.860.056
PartidodelaU | $341.392.628 | $351.634.407 | $197.513.010 | $384.192.877 | $361.787.729 |$1.636.520.651
Polo
Democratico $38.125.065 $39.268.817 $21.920.252 $41.643.283 $34.634.271 $175.591.688
Alternativo
Afrovides $17.329.575 | $17.849.462 | $11.306.235 | Noaplica No aplica $46.485.272
Unidn Patriética| No aplica No aplica No aplica $0 $3.744.245 $3.744.245
Cent . . .
Deel:n;ocrético No aplica No aplica No aplica $5.821.104 $118411.766 | $124.232.870
MAIs No aplica No aplica No aplica $0 $35.102.302 | $35.102.302
Mio $33.792671 | $34.806.451 | $20.074.336 | Noaplica No aplica $88.673.458
Total por afio $1.505.940.069 | $1.551.118.725 | $875.425.652 |$1.645.581.374 | $1.756.987.205 | $7.335.053.025

Fuente: Elaboracién propia con base en Londofio, 2016, pagina 20 y Resoluciones CNE.
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3.1.9. Gastos orientados a la equidad de género

La tabla 15 compara lo que los partidos recibieron como premio por el niimero
de mujeres elegidas, versus las inversiones que declararon para actividades
encaminadas a la equidad de género. Como se observa, en términos generales, los
partidos politicos reciben mas recursos derivados de la presencia de mujeres en sus
listas que lo que gastan en promover que ellas participen en politica.

Tabla 15. Ingresos de 5% de los recursos estatales en proporcién al nimero de mujeres
elegidas en corporaciones publicas

Partido Politico |% Recepcion | % Destinacion |% Recepcién | % Destinacion | % Recepcion |% Destinacion
recursos para | recursospara |recursos para | recursospara |recursos para |recursospara
mujeres 2012 | inclusion 2012 | mujeres 2013 | inclusion 2013 | mujeres 2014 |inclusiéon 2014
PartidoLiberal | 6309 1,50% 630% 4,80% 3,40% 2,60%
Partido
Conservador 4,70% 9,20% 4,70% 13,70% 2,70% 9,60%
Colombiano
PIN 2,50% 4,90% 4,60% 4,60% 5,00% 5,00%
Partido Opcion
Ciudadana 2,50% 4,90% 4,60% 4,60% 5,00% 5,00%
Partido Cambio | 0,009 0,00% 5,30% 11,90% 2,90% 3,90%
Alianza Verde 4,80% 4,90% 4,80% 16,80% 2,70% 5,50%
AICO 5,00% 5,30% 4,90% 11,10% 2,70% 3,80%
Asl 6,30% 5,10% 6,30% 10,80% 4,20% 12,30%
MIRA 0,00% 0,00% 7,50% 26,00% 4,50% 21,10%
PartidodelaU 5,40% 1,00% 5,30% 22,30% 3,10% 11,80%
Polo
Democrético 2,30% 0,90% 2,30% 12,10% 1,40% 6,80%
Alternativo
Afrovides 3,90% 7,30% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
Mio 5,10% 6,30% 5,60% 7,90% 0,00% 0,00%
Promedio 3,80% 3,90% 4,80% 11,80% 2,70% 6,90%

Fuente: Londono, J. 2016. Financiamiento publico para la inclusién de mujeres en los partidos Politicos en Colombia.
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Tabla 16. Destinacion de recursos para inclusion frente a la cantidad de recursos recibidos
por cuota de género en pesos

Partido Politico | Recepcién Destinacion  |Recepcion Destinacion Recepcion Destinacion
recursos para | recursospara |recursos para | recursospara |recursos para |recursospara
mujeres 2012 | inclusion 2012 | mujeres 2013 | inclusion 2013 | mujeres 2014 |inclusiéon 2014

Partido Liberal
Colombiano

Partido

Conservador $252.145.317 | $491.763.609 | $259.709.676 | $751.339.227 | $141.904.791 | $503.186.186
Colombiano

$334.894.038| $80.389.684 | $344.940.859 | $262.124.355 | $194.051.918 | $146.322.175

PIN $55.021.400 | $109.096.154 | $56.672.042 | $105.000.000 | $34.841.664 | $108.000.000
E?Jggga?g‘i"’" $55.021.400 | $109.096.154 | $56.672.042 | $105.000.000 | $34.841.664 | $108.000.000
g:'giifa‘} Cambio| ¢174595.468 | $0 $179.833.332 | $405319.926 | $101.756.118 | $138.203.078
AlianzaVerde | $90.980269 | $92885492 | $93.709.677 | $330.120.346 | $53.762.303 | $111.635.159
AICO $24261405 | $25959552 | $24.989.247 | $56314736 | $13613630 | $18.800.000
Asl $54588.161 | $44.963000 | $56.225806 | $96.754.890 | $31.842050 | $94.374.894
MIRA $88.814.072 | $0 $91478494 | $318.943395 | $52839345 | $245908295
PartidodelaU | $341.392.628 | $62.983034 | $351634.407 |$1.483.722.917 | $197.513.010 | $754330.900
Polo

Democratico $38.125.065 $15.290.800 $39.268.817 $204.410.493 | $21.920.252 $104.813.952
Alternativo

Afrovides $17.329575 | $32.206.718 | $17.849.462 | $0 $11.306.235 | $0
Mio $33.792.671 | $42.149.538 | $34.806.451 | $49.200.000 | $20.074336 | $0
Total $1.505.940.069 | $997.687.581 |$1.551.118.270 | $4.063.250.285 | $875.425.652 ($2.225.574.639

Fuente: Londofio, J. 2016. Financiamiento publico para la inclusiéon de mujeres en los partidos Politicos en Colombia.
3.2. Financiamiento publico directo a campanas electorales

Para comprender el financiamiento de campafias electorales es primordial remitirse
a la definicién realizada por Galindo (2010) acerca del procedimiento electoral:
definido por el autor como “un mecanismo o instrumento especifico constituido por
una sucesion de actividades por medio del cual el Estado garantiza a los ciudadanos
la posibilidad de su expresidon con relacion a la seleccién de sus autoridades o
pronunciamiento de decisiones trascendentales” (p. 42).

De igual forma, Galindo (2010) contribuye a comprender los tiempos y tipos de
financiamiento puUblico de campafas electorales: i) la etapa pre electoral, que
se inicia con la convocatoria a elecciones y con la fijacion del calendario oficial
y culmina con el dia anterior a los comicios; ii) la etapa electoral, es decir el
dia mismo de las elecciones; vy iii) la etapa post electoral que se inicia con las
actividades de la organizacion electoral desde el dia siguiente de las votacion hasta
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la comunicacién de los resultados definitivo (Galindo, 2010, p. 43). El momento y
tipo de financiamiento en cada etapa del proceso electoral tiene unas repercusiones
en la competencia politica como se vera en los proximos acapites.

3.2.1. Regulacion
3.2.1.1 Regulacion de la reposicion del voto

El articulo 21 de la ley 1475 de 2011 contempla que las campafias electorales de
partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ciudadano tienen derecho
a acceder al sistema de reposicion de gastos por votos validos obtenidos si cumplen
con los siguientes criterios:

« En elecciones para corporaciones publicas cuando la lista obtenga el cincuenta
(50%) o mas del umbral determinado para la respectiva corporacion.

« En las elecciones para gobernadores y alcaldes, cuando el candidato obtenga el
cuatro por ciento (4%) o mas del total de votos validos depositados en la respectiva
eleccién.

Segun paragrafo de este mismo articulo, el valor de la reposicion serd incrementado
anualmente por el Consejo Nacional Electoral teniendo en cuenta los costos
reales de las campafias en cada circunscripcion. Para esto, el Consejo Nacional
Electoral con el apoyo del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, debera realizar
periddicamente los estudios que correspondan.

3.2.1.2 Regulacion de los anticipos

Por otra parte, en lo que respecta a los anticipos el Articulo 22 de la misma ley
establece que los partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos que
inscriban candidatos, podran solicitar en forma justificada al Consejo Nacional
Electoral hasta un ochenta por ciento (80%) de anticipo de la financiacién Estatal
de las consultas o de las campafas electorales en las que participen.

El monto del anticipo se calcula segun el valor de la financiacion estatal recibida
en la campafa anterior para el mismo cargo o corporacién, actualizado con el
indice de Precios al Consumidor (IPC). Si el partido, movimiento politico o grupo
significativo de ciudadanos no hubiere participado en la eleccién anterior, dicho
anticipo se calculara teniendo en cuenta el menor valor de reposicién pagado para
el respectivo cargo o lista en la eleccion anterior.

Los anticipos podran ser girados hasta por el monto garantizado, dentro de los
cinco dias siguientes a la inscripcion del candidato o lista, previa aprobacién y
aceptacion de la péliza o garantia correspondiente. Estos son girados a los partidos
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y movimientos politicos quienes, a su vez, trasladan los recursos a los candidatos,
previa aprobacion y aceptacion de una poliza de garantia que deben constituir para
respaldar la recepcién de estos recursos (Transparencia por Colombia, 2016).

La ley 1475 contempla que si eventualmente no se obtiene el derecho a financiacién
estatal el beneficiario deberd devolver el monto en los tres meses siguientes a las
elecciones. En el caso de las campafias presidenciales, no hay lugar a devolucién
del monto recibido, siempre y cuando haya sido gastado conforme a la ley si el
valor del anticipo fuere superior al valor de la financiacion que le correspondiere al
partido, movimiento politico o grupo significativo de ciudadanos.

3.2.2. El papel de los anticipos y la reposiciéon de votos validos

A continuacion se presenta la forma en la que los anticipos y las reposiciones
de gastos por votos validos han operado en las ultimas elecciones territoriales,
legislativas y presidenciales. En el caso de las presidenciales, a partir de la nueva
legislacion que entré en operatividad desde 2006 existen mayores restricciones al
financiamiento privado y se ha desarrollado una tendencia a privilegiar el uso de
recursos publicos. De hecho en las elecciones presidenciales de 2006 tres candidatos
hicieron uso del anticipo y en las del 2010 esta cifra se duplicé (Restrepo, 2011,
p. 209). Asimismo, en un trabajo realizado para el Centro Carter mostré como
los recursos de financiamiento publico tuvieron un claro efecto nivelador de la
competencia politica entre los distintos candidatos (Londofio, 2014).

Esto ha llevado a autores como Espinosa (2017) a considerar que el modelo actual
de las elecciones presidenciales, con ciertos ajustes pareceria ser mas conveniente
como esquema para el financiamiento de las campafias en el pais.

En lineas generales, mientras mas se desciende en la escala de elecciones a cargos
de eleccién popular hay un menor impacto del dinero publico, un asunto que tiene
consecuencias en la competencia politica, pero sobretodo en la posible entrada de
dineros de proveniencia ilegal o mediante mecanismos ilegales en las campafas
electorales (The Carter Center, 2012).

3.2.2.1. El papel de los anticipos en el financiamiento de campaiias

A continuacién se puede observar la tabla de relacidn entre porcentaje de recursos
privados y anticipos estatales por eleccién, el cual refleja que el dinero publico
por via de anticipo para las diferentes elecciones tiene un lugar bastante menor
si se lo compara con los recursos privados. La Unica excepcion son las elecciones
presidenciales. Alli el dinero publico via anticipo tiene preponderancia, en buena
medida por el esquema legal configurado para este tipo de elecciones.
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Tabla 17. Porcentaje de recursos privados y anticipos estatales por eleccion

Recursos/ Elecciones | Elecciones Elecciones Elecciones Elecciones
territoriales | legislativas territoriales | Presidenciales
2011) (2014) (2015) 014)
.. 46%(1ravuelta)
Anticipos estatales 29 Y 9
P % 6% 0.2% 0%(2da vuelta)
Recursos privados 89% 71% 89% 13%

Fuente: Transparencia por Colombia (2014,2015).

Asi las cosas, mientras en las elecciones al Congreso de 2014 los anticipos
significaron solamente el 6% del total de los recursos, en las territoriales la cifra de
anticipos descienden del 2% en el 2011 al 0.2% en 2015. Estos porcentajes minimos
contrastados con la dimensién de los recursos privados evidencian que este sistema
no ha logrado cumplir con su objetivo de contribuir a equilibrar desde el inicio la
competencia electoral. La tabla siguiente muestra de manera detallada, cémo se
ha dado una disminucion en el papel de los anticipos en las corporaciones publicas
del afio 2011 al afio 2015. Esta disminucién obedece a las dificultades que tienen los
partidos para administrar los recursos de anticipos, particularmente en elecciones
con voto preferente, pues en dicha dindmica, la recepcion de anticipos se convierte
en un problema adicional para el partido ante la falta de reglas al interior de los
mismos sobre los mecanismos de distribucion y gasto de dichos recursos.

Tabla 18. Anticipos entregados por partido para elecciones territoriales de 2011 y 2015

Corporaciones Anticipos elecciones 2011 | Anticipos elecciones 2015
Alcaldias $234.690.934 $117.542.403
Gobernaciones $680.000.000 $434.934.298
Asambleas $298.500.000 $109.961.192
Concejos $27.400.000 $71.485.157

Total $1.240.590.934 $733.923.050

Fuente: Tomado de Transparencia por Colombia (2011 p. 49 &2016 p. 10).

Los datos recopilados por los informes de Transparencia por Colombia (2011,2016)
evidencian que el poco empleo de los anticipos y el poco impacto que tienen
para limitar la dependencia al dinero privado se debe, en primer lugar, a que las
diferentes campafias no tienen los recursos necesarios para cumplir las pélizas y
respaldar la solicitud de recursos.
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En segunda medida, la poca eficiencia en el proceso de aprobacién y entrega de los
anticipos. Esto en razon a que los tramites que los partidos deben realizar para estas
solicitudes al Fondo de Financiacion de la Politica del Consejo Nacional Electoral
y las respectivas revisiones que esta entidad debe hacer, termina en ocasiones,
con entregas de anticipos dias antes de la jornada electoral (Transparencia por
Colombia, 2016, p. 9).

El funcionamiento de los anticipos para las elecciones legislativas de 2014 como se
observa en la siguiente tabla, refleja un abismo importante entre el monto aprobado
y el monto reportado por anticipos para cada uno de los partidos inmersos en la
contienda electoral. El informe de Transparencia por Colombia (2014) evidencia que
de un total de $45.219.357.208 aprobados las organizaciones politicas solo reportaron
$14.957.327.662, lo cual representa que tan solo un 32.73% de los recursos, fueron
efectivamente usados como gastos anticipados durante las campanas.

Ahora bien, ademas de los anticipos reportados versus los gastos solicitados, es
importante conocer cémo estos llegaron a los candidatos. Asi las cosas, la siguiente
tabla evidencia que para la eleccién al Senado del 2014, de los 753 candidatos al
senado 254 recibieron anticipos por un total de $.7.969.628.929 lo cual representa
tan solo un 8% del total de ingresos a candidatos ($99.015.221.742).

Para el caso de la Camara de Representantes, la circunscripcién departamental
y del Distrito Capital presentd una cantidad de 1341 candidatos, de la cual sélo
181 recibieron anticipos, lo cual representa el 13% del total de candidatos que se
presentaron a la corporacion publica.

Ambas cifras evidencian primero, la poca participacién de los anticipos en relacion
con los ingresos totales, para el caso del Senado del 8% y para la Camara de
Representantes del 5% y segundo, revela la poca participacién de los candidatos
que reciben anticipos, en el caso de la Camara de Representantes de un 13%, y
del Senado de un 35%. Todo esto muestra que aun se requiere mejorar el proceso
para que los anticipos efectivamente cumplan un papel mayor en las campafas.
Sin embargo, se debe resaltar que el papel de los mismos es mucho mas facil de
avanzar en las competencias a cargos del ejecutivo por cuanto solo una persona
los recibe, mientras que en las competencias a corporaciones publicas la gestion de
los anticipos es mucho mas complicada por la existencia de multiples candidatos
compitiendo por el voto preferente.
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Tabla 19. Anticipos recibidos por candidatos a elecciones legislativas de 2014

Total de Total de Total de Total % de % del
candidatos| ingresos candidatos | Anticipos candidatos| anticipo
inscritos que que frente al
recibieron recibieron | total de
anticipos anticipos | ingresos
Nacional Ordinaria 733 $99.015.221.742 254 $7.969.628.929 35% 8%
Senado [Nacional Especial
Comunidades 21 $1.614.379.106 3 $45.000.000 14% 3%
Indigenas
Departamentaly 1341 | $96.697.989473| 181  |$4399.636081 | 13% 5%
Distrito Capital
Internacional
Colombianos en 27 $945.263.246 1 $10.000.000 4% 1%
. el Exterior
Camara - -
Nacional Especial
Comunidades 23 $1.110.200.941 1 $115.000.000 4% 10%
Negras
Nacional Especial
Comunidades 14 $533.013.110 0 0% 0%
Indigenas
Parlamento Andino 21 $3.966.524.783 1 $20.000.000 4% 1%
Total 2180 $203.902.592.400 a1, $12.559.265.010 20% 6%

Fuente: Informe Transparencia por Colombia (2014).

3.2.2.2, El papel de la reposicion en el financiamiento de campaiias

3.2.2.2.1. Evolucion del valor de voto valido

Ahora bien, el sequndo mecanismo de financiamiento publico contemplado por la
legislacion colombiana es la reposicién de gastos por votos validos, un mecanismo
gue como se ha dicho, se da en la etapa post electoral. Para tal fin, como se ha
expuesto, con el apoyo del Ministerio de Hacienda, el CNE define cada afio el costo
real de las campanas electorales, y con base en este costo real, se fian no solo
el valor de cada voto para la reposicidn, sino ademas los topes de gastos de las
campanas electorales.
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Tabla 20. Evolucion historica valor voto valido

Elecciones Territoriales
2007 2011 2015
Gobernacion
2.245 2.689 3.012
Asamblea Departamental 3 3 3
Alcaldia
1.356 1.624 1.815
Concejo Municipal y Distrital ’ 3 3
Elecciones Legislativas
2010 2014
Senado $2.245 $2.689
Camara $1.356 $1.624
Elecciones Presidenciales
2010 2014
Candidatos a Presidencia que
accedan a anticipos 52,067 22313
Candidatos a Presidencia que
accedan a anticipos (Segunda $1.033 $1.155
Vuelta)
Candidatos a ?l:eﬂdenqa que No $4217 $4714
accedan a anticipos

Fuente: Elaboracién propia con base en Resoluciones CNE.

La tabla 20 muestra la evolucion del valor de voto establecido por el Consejo
Nacional Electoral para las diferentes corporaciones. Es de resaltar que dicho ajuste
se ha dado de manera incremental, dado que no se han realizado estudios reales
sobre los costos de las campafias, incumpliendo lo establecido en la legislacién en
el articulo 21 de la Ley 1475 de 2011.

“El valor de reposicion por voto valido obtenido por cada candidato o lista sera
incrementado anualmente por el Consejo Nacional Electoral teniendo en cuenta
los costos reales de las campafias en cada circunscripcion. Para efectos del
cumplimiento de esta disposicion, el Consejo Nacional Electoral con el apoyo
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, debera realizar periédicamente los
estudios que correspondan” (Art. 21 Ley 1475 de 2011).

Asimismo, se destaca que para las elecciones presidenciales, el valor de voto tiene
en cuenta los anticipos pedidos por los candidatos, lo cual determina el valor por
voto valido. En general, el valor de voto esta alrededor de los $1.500 y $3.000 a
excepcion de las elecciones presidenciales en las cuales los candidatos que no
accedan a anticipos, tendran un valor de voto superior a los $4.000.



Estudio sobre financiamiento politico en Colombia

Por dltimo, otro de los elementos que permite comprender las dificultades del
dinero publico en las campafas es una revision al rubro destinado en el Presupuesto
General de la Nacién de los ultimos afios ya que este permite acercarse al monto
que el Estado se apropia para efectos del financiamiento de campafas y partidos
politicos versus el monto que ejecuta en esta materia, pues tal como se ver3, el
rubro destinado a estas materias presenta continuos rezagos, especialmente en
relacion con la reposicién de votos.

3.2.2.2.2. La reposicion como fuente principal de financiamiento publico

El tema de la reposicion es de especial importancia para el financiamiento publico,
ya que representa gran parte de los recursos entregados por el Estado para el
desarrollo de las actividades democraticas. La tabla 21 muestra los recursos por
reposicién obtenidos por los principales partidos y movimientos, un afio después de
las elecciones a autoridades locales del 2011.

Tabla 21. Pagos realizados por reposicion en el 2012 por gastos de campaiias autoridades

locales 2011

Partido Politico | Alcaldia Gobernacion Asamblea Concejo Total

Afrovides $198571352 | $493.418.055 $83.791.929 $21.352.352 $797.133.688
AICO $401455.894 | $117.103.539 $194.928299 | $101.489816 | $814.977.548
Asl $868.552.649 | $1.595348743 | $807.796555 | $488.050.772 | $3.759.748.719
Eg:fif'a‘; Cambio | ¢>599227.249 | $2592516458 | $3.568.125526 | $575.774.568 | $9.035.643.801
MIO $322571440 | $1.039.026250 | $427.652209 | $69.552.233 $1.858.802.132
MIRA $99.280.369 $291.626.050 $537.116.897 | $422.888329 | $1.350.911.645
Partido

Conservador $1.747.144.680 | $4025911.124 | $5245764482 | $799560.891 | $11.818.381.177
Colombiano

PartidodelaU | $3230.815887 | $6.137417.968 | $5938.893.132| $753.834816 | $9.035.643.801
Partido Liberal | 43851709504 | $7.253.117.681 | $5.754.035525 | $1.302.024.460 | $18.130.887.170
Colombiano

AlianzaVerde | $1.776.552.726 | $1.841.147.304 | $1.857.488620| $685.097.149 | $6.160.285.799
PIN $491.760400 | $216.555.531 $1.140493637 | $252242136 | $2.101.051.704
Polo

Democratico $207.654384 | $130.454.146 $902.547.711 $56.592.816 | $1.207.249.057
Alternativo

Total $15.465.296.534 | $25.733.642.849 |$26.458.634.522| $5.528.460.338 | $73.186.034.243

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion obtenida del Fondo de Campaiias del Consejo Nacional Electoral.
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Respecto a esta tabla hay que resaltar, que este valor de reposicion no corresponde
al total de lo pagado para elecciones autoridades locales del 2011, ya que estas se
contindian pagando hasta el afio 2015, por valores de $ 8.910.586.135 en el afio 2013,
$ 2.552.399.711, en el 2014 y $ 683.744.614 en el 2015. Esto se debe a la dificultad
que tienen los partidos para gestionar adecuadamente los informes que se deben
presentar y asi obtener los recursos de reposiciéon. En muchos casos, por ejemplo,
los partidos no consiguen que los candidatos no elegidos entreguen la informacion
que se debe reportar. Se destaca, como es logico, que los que mas reciben recursos
debido a la reposicion son los partidos tradiciones que cuentan con las mas altas
votaciones, y que las reposiciones para gobernacion y asamblea son a las cuales
se les destina mayores pagos de reposicion, ocupando entre ellas el 72% de los
recursos de la reposicion del afo 2012.

A continuacion se presentan los datos correspondientes a los pagos por reposicion
de las campafas a autoridades locales realizados en el 2015.

Tabla 22. Pagos realizados por reposicion en el 2016 por gastos de campaiias autoridades
locales 2015

Partido Politico | Alcaldia Gobernacion Asamblea Concejo Total

AICO $47.918.274 $86.435.364 $0 $0 $134.353.638
Asl $568644.704 | $148331964 | $996.873096 | $55522593 | $1.769.372.357
Kg:;i'fa'} Cambio | ¢ 395475635 | $2.400009792 | $7.638432 $4.756.696 $3.804.880.555
Centro $1427.143575 | $2721.495612 | $742216.100 | $0 $4.890.855.287
Democratico crese e e e -

MAIS $268062.845 | $293.019408 | $8.358300 $16.810530 | $586.251.083
Partido

Conservador $1.516.004960 | $2.464534.136 | $3.842.540601 | $63.385838 | $7.886.465.535
Colombiano

PartidodelaU | $2382417.527 | $6.210909.660 | $4.060274393 | $380353.540 | $13.033.955.120
Partido Liberal | <5 977621006 | $9.585.732.168 | $4.044.775644 | $2.183445 $16.610.312.263
Colombiano

AlianzaVerde | $434473214 | $2.175055560 | $810249570 | $500.000 $3.420.278.344
Opcién

Ciudadana $581.160.7521 | $590.788.740 | $1218501.158 | $59.635455 $7.680.532.874
Polo

Democratico $18.295.200 $55.975.008 $219.870.700 S0 $294.140.908
Alternativo

Total $16.844.664.461 | $26732.287.412 |$15.951.297.994| $583.148.097 $60.111.397.964

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién obtenida del Fondo de Campaiias del Consejo Nacional Electoral.
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3.2.2.2.3. Reposicion en campaiia al Congreso de 2014

Las tablas 23 y 24 sefalan los pagos realizados del presupuesto nacional para el
tema de reposicion a las campaiias de Congreso del afio 2014. Uno de las primeras
cosas a resaltar es que a diferencia de la reposicidén para autoridades locales, las
legislativas perciben un mayor nimero de ingresos el mismo afio de la eleccion
y no al afio siguiente como sucede en las elecciones territoriales, lo cual por
supuesto se deriva del hecho de que las elecciones parlamentarias son en marzo y
las territoriales en octubre.

Para el afio 2014, al Senado y la Camara les fueron reconocidos $52.283.884.506
y $44.186.845.279 por concepto de reposicion, respectivamente. Es decir que el
presupuesto nacional dirigid para el financiamiento publico de las campafias
legislativas un total de $96.470.729.785. Ahora bien, esto no fue el total de ingresos
percibidos por los partidos para ese afno, debido a que la normatividad colombiana
establece una auditoria para este tipo de recursos del 10%, ademas del hecho de
la deduccién del valor de los anticipos solicitados por los partidos, lo cual deja un
valor total por reposicion de $81.375.903.929.

Es decir que para Senado el valor pagado fue de $41.835.114.282, debido a una
reduccion de $522.838.846 por el valor de auditoria y de $9.925.931.378 referente a los
anticipos solicitados. Respecto a este Ultimo queda destacar que los partidos grandes
y tradicionales Liberal, Conservador y Partido de la U son los que mas solicitaron
anticipos ($3.000.000.000, $1.959.000.000 y $1.121.000.000, respectivamente).

Ahora bien respecto a los ingresos totales percibidos por reposicién para el Senado,
el Partido de la U fue el que mas recibid ingresos con un total de $9.463.423.420,
seguido muy de cerca por el Partido Centro Democratico con $9.225.980.142. Esto es
de resaltar debido a que entre los dos representan el 44,67% del total de los pagos
realizados por reposicion, ademas del hecho de que son partidos relativamente
"nuevos” en cuanto el tema de participacion en elecciones legislativas: teniendo
2 participaciones (2006 y 2010) el Partido de la U y siendo la primera aparicién en
elecciones al Congreso del Partido Centro Democratico.

Respecto a los otros partidos, el tercer lugar del total de pagos recibidos por
reposicion lo ocupd el Partido Conservador con $7.238.368.838, seguido del Partido
Liberal $5.268.807.383 y de Cambio Radical con $4.247.874.833. Ninguno de los
partidos restantes percibe pagos por reposicion superiores a los $2.000.000.000.

Respecto al valor neto percibido por el tema de reposicién en la Camara
de Representantes, este fue de $39.540.789.647, debido a una deduccion de
$441.868.456 por valor de auditoria y de $4.204.187.177 por anticipos. Respecto a
este punto, las sumas pedidas por anticipos son mucho menores que las solicitadas
para una campafia para el Senado. No obstante, se presenta la misma caracteristica
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resaltada anteriormente, de que son los partidos grandes y tradicionales los que
solicitan mas recursos por medio de anticipos: Partido Conservador $1.041.000.000,
Partido Liberal $996.230.975 y Partido de la U $785.000.000.

Esta misma caracteristica se presenta respecto al total de ingresos percibidos por
el tema de reposicion, siendo los tres partidos referenciados anteriormente (Partido
de la U, Liberal y Conservador) quienes perciben mayores pagos por unos valores de
$9.640.177.826, $8.478.928.696 y $7.720.887.379 respectivamente. Esto ultimo es de
resaltar, en la medida que se entiende que los pagos realizados a los tres partidos
representaron el 65,35% del total de pagos realizados por reposicion para la Camara.

Los demas pagos se distribuyeron en un grupo de dos partidos (Centro Democratico
y Cambio Radical) los cuales percibieron ingresos de $4.039.738.111 y $3.504.564.899
respectivamente, que representaron el 19% del total de los pagos realizados. Y
finalmente el resto de partidos que tan soélo constituyen un 15,5% de la reposicion
destinada para la Camara.

Tabla 23. Pagos realizados reposicién gastos de campaiias Congreso (Senado) Ao 2014

Corporacion | Circunscripcion| Partido Valor Valor Anticipo Valor neto
politico reconocido Auditoria

PartidodelaU ($10.691.336.788($106.913.368  [$1.121.000.000 ($9.463.423.420

Opcién
o odana 52496906484 |$24969.065  $565000000 |$1.906937.419
Partido Liberal |¢3357330600 (483523307  {$3.000.000.000 |$5.268.807.383
Colombiano

Nacional ::'gi'cda‘fcambm $4290.782660 |$42907.827 |50 $4247.874.833
Polo
Democratico  |$2.555390.734 [$25553907  [$973.628919 [$1.556.207.908
Alternativo
AlianzaVerde [$2649.026972 [$26490270  [$1.555.481.458 |$1.067.055.244

Senado Partido

Conservador [$9.290271554 [$92902716  [$1.959.000.000 [$7.238368.838
Colombiano
MIRA $1582434.936 |$15.824349 |0 $1.566.610.587
Centro
Do ritico |$9.987.677922 (599876779 [$661821.001  [$9.225980.142
Asl $169691756 |$1.696.918 $90.000000  [$77.994.838
AICO $146950.244  |$1.469.502 $0 $145.480.742
G.S.C.

E | Organizacion

sPeCia de los Pueblos 71.083.76/

indigena | Inciocnacdle $71.083.766  |$710.838 $0 $70372.928
la Amazonia
OPIAC

Total $52.283.884.506| $522.838.846 |$9.925.931.378 [$41.835.114.282

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion del Fondo de Camparia
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Tabla 24. Pagos realizados reposicién gastos de campaiias Congreso (Camara) Afio 2014

Corporacion| Partido Politico Valor Valor Anticipo Valor neto
reconocido auditoria
AlcO $434.073.648 $4.340.737 $0 $429.732.911
Alianza Verde $1.742.542.364 $17.425424 $589.000.000 $1.136.116.940
ASI $185.887.758 $1.858.877 $140.000.000 $44.028.881
PartidoCambio | ¢3 530064546 | $35:399.647 50 $3.504.564.899
centro ico | 54351889691 | $43518808 $268.632.682 $4.039.738.111
G.S.C.Porun
Huila Mejor $346.075.528 $3.460.755 $0 $342.614.773
MIRA $744.451488 $7.444517 $0 $737.006.971
Movimiento
; ciento por ciento | $742.416.792 $7.424.168 $0 $734.992.624

Camara Colombia
giﬁﬂggana $1.921.262.388 $19212.624 $194.000.000 $1.708.049.764
Partido
Conservador $8.850.391.292 $88.503.913 $1.041.000.000 $7.720.887.379
Colombiano
PartidodelaU | $10530482652 | $105.304.826 $785.000.000 $9.640.177.826
22{:,‘,‘1‘,’,};2?,“' $9.570.868.352 $95.708.682 $996.230.975 $8.478.928.696
Polo
Democratico $1.226.538.780 $12.265.388 $190.323.520 $1.023.949.872
Alternativo

Total $44.186.845.279 | $441.868.456 $4.204.187.177 | $39.540.789.647

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién del Fondo de Campaiias del Consejo Nacional Electoral.

Como se referencié al comienzo de este apartado, las elecciones legislativas reciben
el mayor niumero de pagos por reposicién el mismo afio de las elecciones. La tabla
25 sefiala que para el 2015, sélo se realizdé un pagd para el caso de Senado por
cuestiones relativas a la circunscripcion especial indigena y al movimiento MAIS por
un valor total de $228.921.391.

Mientras que para el caso de la Camara de Representantes, se realizaron pagos
a 5 partidos politicos: Cambio Radical ($815.706.035), Centro Democratico
($740.966.935), Partido De La U ($314.687.374), Opcién Ciudadana ($127.991.652) y
Mira ($49.463.639). Estos pagos dejaron de saldo un total de $2.048.815.635 para
reposicién por Camara. Es decir que en total, para el tema de reposicion en el 2015
se realizaron pagos por un total de $2.277.737.026, lo cual estd muy lejos de los
$81.375.903.929 realizados en el 2014.
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Tabla 25. Pagos realizados reposicion gastos de campafia Congreso (Senado y Camara)
Aiio 2015

Corporacion Partido o Valor Valor Anticipo Valor neto

Movimiento reconocido auditoria
Partido Cambio
Radical $823.945.490 $8.239.455 $0 $815.706.035
Centro
Democratico $748.451.449 $7.484.514 $0 $740.966.935

Camara MIRA $49.963.272 $499.633 $0 $49.463.639
Opcién
Ciudadana $144.436.012 $1.444.360 $15.000.000 $127.991.652
PartidodelaU $317.866.034 $3.178.660 $0 $314.687.374
Especial

Senado indigena $231.233.728 $2312.337 $0 $228.921.391
MAIS

Total $2.315.895.985 $23.158.959 $15.000.000 $2.277.737.026

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién del Fondo de Campaiias del Consejo Nacional Electoral.

3.3 Financiacion publica indirecta

Como se ha resaltado a lo largo de esta segunda parte sobre las fuentes de
ingresos de los partidos y las campafias, Colombia cuenta con un sistema mixto de
financiamiento entre recursos privados y publicos. Estos ultimos a la vez se pueden
categorizar en dos tipos: directos e indirectos. Los recursos publicos directos se
entregan via anticipos y reposicién, como se referencio anteriormente. Mientras los
indirectos se dan mediante subsidios para el acceso a los medios de comunicacién.
En este sentido, el articulo 111 de la Constitucion Politica establece como principio
general, la libertad de acceso de los partidos, movimientos y candidatos a los
medios de comunicacién, declarando que:

“Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica tienen derecho a
utilizar los medios de comunicacidn que hagan uso del espectro electromagnético,
en todo tiempo, conforme a la ley. Ella establecera asi mismo los casos y la forma
como los partidos, los movimientos politicos y los candidatos debidamente inscritos,
tendrdn acceso a dichos medios” (Constitucidn Politica. Articulo 111).

De la misma manera como se ha sefalado que existen unos criterios para la
distribucion de los recursos estatales, asimismo la normatividad colombiana a
través del articulo 25 de la ley 130 de 1994 ha establecido unos parametros para la
distribucion de espacios en los medios de comunicaciéon, basados en los criterios
de igualdad y representatividad, con el fin de que los partidos y movimientos con
personeria juridica accedan de manera gratuita a los medios de comunicacién
social del Estado de la siguiente manera:
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1. En forma permanente, para programas institucionales de divulgacion politica.

2. Dentro de los treinta (30) dias anteriores a la eleccién presidencial para que
sus candidatos expongan sus tesis y programas.

Si resultare necesaria la sequnda vuelta, de acuerdo con el articulo 190 C.P., se les
otorgara espacios a los candidatos con la misma finalidad. Por peticidn conjunta
de los candidatos tendrdn derecho a realizar dos debates de 60 minutos cada
uno con las reglas y sobre los temas que ellos sefialen en la peticion.

3. Dentro de los treinta (30) dias anteriores a la eleccién de Congreso de la
Republica, para realizar propaganda electoral en favor de sus candidatos.
(Ley 130 de 1994. Articulo 25)

Asimismo, el articulo resalta que el Consejo Nacional Electoral, previo concepto
del Consejo Nacional de Television o el organismo que haga sus veces, tendra la
obligaciéon de establecer el nimero y duracién de los espacios televisivos y de
radio nacional, asi como reglamentar la utilizacién de los mismos, en forma que se
garantice el respeto a las instituciones y a la honra de las personas.

Esto ultimo fuerealizado por el Consejo Nacional Electoral mediante las Resoluciones
0020 y 0021 de 2011, en las cuales se asigna el numero y duracion de los espacios
"institucionales de divulgacion politica de los partidos y movimientos politicos con
personeria juridica en los servicios de Television del Estado y en la Radio Nacional,
respectivamente” (Sanchez, C. Registraduria Nacional del Estado Civil).

La ley 1475 de 2011 también se refiere al tema acceso a los medios de comunicacion.
Es asi que en su capitulo lll, articulos 36 de la ley, establece un marco normativo de
uso tanto para la propaganda como para el acceso para el caso del acceso gratuito
a la television y la radio nacional. Respecto a esto, la ley reglamenta que:

"Dentro de los dos meses anteriores a la fecha de toda votacién y hasta cuarenta
y ocho (48) horas antes de la misma, los partidos y movimientos politicos, las
organizaciones sociales y los grupos significativos de ciudadanos, que hayan
inscrito candidatos y los promotores del voto en blanco, tendrdn derecho a
espacios gratuitos en los medios de comunicacidn social que hacen uso del espectro
electromagnético, proporcionalmente al numero de elegidos, para la realizacion
de las campanfas de sus candidatos u opciones a la Presidencia de la Republica y de
sus listas al Congreso de la Republica” (Ley 1475 de 2011. Articulo 36).

Finalmente y al igual que en la ley 130 de 1994, la ley subraya que el Consejo
Nacional Electoral serd el encargado de establecer el niumero, duracién y franjas
de emision de estos espacios, asignandolos a sus destinatarios, de conformidad con
las siguientes reglas:
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1. Se otorgard igual numero de espacios a cada una de las listas, candidatos u
opciones electorales inscritas, en cada franja de transmision, razén por la que
se asignard el numero de espacios necesarios para garantizar la igualdad aqui
consagrada.

2. La duracidn de los espacios podra ser diferente y variable teniendo en cuenta
la naturaleza de la eleccidn.

3. Los espacios se sorteardn por franjas de horario teniendo en cuenta la
audiencia o sintonia de cada franja, y garantizando que se otorgardn espacios
en horarios de mayor sintonia o audiencia.

4. El sorteo garantizard que ninguna campana pueda repetir espacio en la misma
franja hasta tanto no hayan tenido oportunidad de hacerlo las demds campanas.

5. Los espacios no son acumulables, razén por la cual se perderdn cuando no
sean utilizados por las respectivas campanas.

6.Los costos de produccion seran asumidos por las campafias beneficiarias de
los mismos.

7.Durante dicho lapso los espacios gratuitos otorgados a los partidos y
movimientos politicos para la divulgacion politica institucional podrdn utilizarse
en las campanas electorales en las que participen, de conformidad con el
reglamento que adopte el Consejo Nacional Electoral.

(Ley 1475 de 2011. Articulo 36)

3.4. Problemas y desafios del financiamiento a las campaiias electorales

Del panorama sobre el financiamiento publico directo de las campafias electorales
se pueden resaltar algunos puntos que contribuyen a que no se cumpla con los
propdsitos que persigue, como mejorar la equidad y la transparencia.

En primer lugar, el momento de la entrega de recursos. El sistema de reposicion
de gastos por votos validos francamente no tiene ningun efecto real en el proceso
electoral, dado que los candidatos deben acudir al sector privado para conseguir
los ingresos para financiar las campafas. Por tanto, no garantiza que los partidos
que tengan un mejor desempefio en términos de la transparencia del origen de los
recursos, ni mucho menos genera equidad en la competencia politica pues los que
mas tienen o gozan de posiciones previas (entendiendo por estos los titulares de los
cargos, también llamados en la literatura especializada como incumbents) tienen
todas las ventajas al momento de competir. De esta manera nos atreveriamos a
decir que los gastos del Estado en materia de reposicién no cumplen ninguno de
los objetivos a los cuales se destina.
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En segundo lugar, el financiamiento publico tiene un papel muy reducido en los
procesos democraticos locales. Mientras mas descendamos en la escala territorial
es menor el impacto del financiamiento publico y por tanto las elecciones locales
dependen casi totalmente de los recursos del sector privado. Segin Analisis de
Transparencia por Colombia en las elecciones de 2015, en los municipios de
consolidacion el 67 % del total de ingresos de campafias para alcaldias y el 87 %
de los ingresos para las de concejos provino del bolsillo de los candidatos o de sus
familiares (Transparencia por Colombia, 2016).

En contraste, los aportes de los partidos y los anticipos estatales, fuentes de
financiacion creadas precisamente para disminuir la incidencia de dineros
privados en la politica, practicamente no llegaron a estos municipios: los primeros
representaron el 1% del total de ingresos para campafas a las alcaldias y el 4 % para
campanfas a los concejos. Peor aun, el acceso a recursos publicos via anticipos fue
nulo, escasamente alcanzando el 0,2 % del total de ingresos de las campafas para
estas alcaldias y el 0,07 % para concejos.

Una mirada al sistema de financiamiento publico local refuerza la idea de que la
dependencia del dinero privado se convierte en una enorme zona gris que favorece
la relacion entre la politica y la ilegalidad.

En tercer lugar, no hay reconocimiento de las diferencias territoriales al momento
de hacer campafias. EL mecanismo de reposicion de votos aunque acertadamente
diferencia el costo del voto por las diferentes corporaciones, no hace justicia con
realidades regionales y las variaciones en las que el voto y el ejercicio politico en
general puede ser mas elevado, o regiones en las que, por ejemplo, la poblacién se
encuentra dispersa en el territorio y poseen un censo electoral mucho menor. En
ese sentido, es necesario avanzar en serio en los estudios sobre costos reales de las
campanias politicas.

3.5. Evolucion del presupuesto total para el financiamiento publico

Para terminar este analisis sobre el financiamiento pubico se presenta a continuacion
la evolucion del presupuesto general aprobado para el financiamiento politico,
desde el 2012 al 2016 en Colombia.

Como se puede observar en el inicio de la serie que muestra los valores autorizados
para financiamiento politico en el afio 2012 se destaca el hecho que aun se realizan
pagos correspondientes a campafias anteriores y a la reposicion, correspondiente a las
elecciones de autoridades locales realizadas el afo anterior. Respecto al presupuesto,
se denota la importancia que adquiere la reposicion en el campo del financiamiento
publico, al ser un70,94% del total del valor autorizado, teniendo en cuenta solamente,
la reposiciéon correspondiente del afio mismo y no de los anteriores.
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Tabla 26. Saldo presupuesto 2012

Concepto Numero de CDP y fecha Saldo valor total autorizado
Gastos funcionamiento 2012 (ley 130/94) 17212 DE 13/03/2012 $30.118.801.474,00

Reposicion de gastos 2011 (autoridades locales) | 19512 DE 29/03/2012 $79.037.692.231,10
Reposicién de gastos campanas

electorales afios anteriores a 2011 3175926275600

Reposicion de gastos afios anteriores 17612 DE 21/03/2012 $276.418.725,00

Vigencias expiradas 22712 DE 19/04/2012 $1.482.844.031,00

Atipicas 2012 53812 DE27/11/2012 $487.323.110,00

Totales $111.403.079.571,10

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion obtenida del Fondo de Campaiias del Consejo Nacional Electoral.

Para el caso del afio 2013, se destaca que el concepto de reposicidon da cuenta de
pagos que se contintan realizando respecto a las elecciones de autoridades locales
del afio 2011. Es asi que se ve una disminucién en el total del valor autorizado, el
cual se explica en la medida de que el 2013 no presenta ningun tipo de elecciones.
Asimismo, aparece el concepto de anticipos para las elecciones al congreso, las
cuales se destacan por ser el mayor valor autorizado en el presupuesto, con un
54,54% respecto al total.

Tabla 27. Saldo presupuesto 2013

Concepto Numero de CDP y fecha Saldo valor total autorizado
Gastos funcionamiento 2013 (ley 130/94) 9213 DE 16/01/2013 $31.022.365.518,00

Reposicion de gastos afos anteriores 9113 DE 16/01/2013 $10.740.756.037,00

Vigencias expiradas 27613 18/04/2013 $ 846.802.655,00

Atipicas 2013

Anticipo elecciones congreso 2014 77313/10/12/2013 $51.140.975.547,00

Totales $93.750.899.757,00

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién obtenida del Fondo de Campaiias del Consejo Nacional Electoral.

El 2014 muestra los diferentes valores autorizados para cada eleccién, Congreso,
Presidenciay la Consulta presidencial realizada. Es de destacar que el valorautorizado
para campafias al Congreso es casi el doble que el autorizado para las campafas
presidenciales representando un 46,95% de los recursos totales autorizados en
el presupuesto de financiamiento. Asimismo, se resalta que se continlia pagando
por concepto de elecciones del 2011, lo cual demuestra que al momento de hacer
un analisis de cuanto reciben los partidos, y de los informes realizados por las
diferentes organismos, se debe tener en cuenta que el financiamiento de este no
solo da cuenta de los ingresos anuales percibidos, sino también de una serie de
recursos de afos anteriores.
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Tabla 28. Saldo presupuesto 2014

Concepto Numero de CDP y fecha Saldo valor total autorizado
Gastos funcionamiento 2013 (ley 130/94) 13214 13/01/2014 $31.953.036.484,00

Reposicion de gastos de campaiias 13314 13/01/2014 $ 4.626.645.254,00

Vigencias expiradas 50514 27/05/2014 $944.399.296,00

Presidencia 2014 80514 14/11/2014 $48.470.602.904,00

Anticipos congreso 2014 16714 24/01/2014 $ 15.182.970.600,00

Congreso 2014 78414 23/10/2014 $95.358.000.000,00

Atipicas 2014 82914 19/12/2014 $304.285.608,00

Consulta presidencial 83014 24/12/2014 $ 6.147.000.000,00

Totales $202.986.940.146,00

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion obtenida del Fondo de Campaiias del Consejo Nacional Electoral.

El afio 2015, presenta el menor valor total autorizado de los afos analizados, y da
cuenta de dos fuentes principales a los cuales se dirige el financiamiento, los gastos
de funcionamiento, los cuales como se ha sefialado a lo largo del documento,
presentan una evolucion y aumento constante a lo largo del tiempo, y los anticipos,
los cuales responden a los recursos necesitados por los partidos y movimientos para
las elecciones de autoridades locales realizadas.

Tabla 29. Saldo presupuesto 2015

Concepto Numero de CDP y fecha Saldo valor total autorizado
Gastos funcionamiento 2015 (ley 130/94y 871523/01/2015 $32.911.627.579,00

1475/2011)

Reposicion de gastos de camparias 8615 23/01/2015 $4.393.582.177,00

Anticipos 27015 30/07/2015 $26.009.989.005,00

Vigencias expiradas 3211513/10/2015 $320.959.520,00

Totales $63.636.158.281,00

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién obtenida del Fondo de Campaiias del Consejo Nacional Electoral.

Finalmente en el afio 2016, la reposicion vuelve a adquirir relevancia, por los gastos
a campaiias de autoridades locales realizadas el ano anterior. Es de destacar que el
tema de la reposicidén adquiere especial importancia para el financiamiento después
de un afio de eleccidn ya que da cuenta de mas del 50% del presupuesto autorizado.
Y como ultimo aspecto a subrayar esta el hecho que durante el afio de elecciones
legislativas y presidenciales, el valor autorizado duplica el presupuesto de un afio en
el que no se realicen elecciones o incluso en uno en el cual se desarrollan elecciones
de autoridades locales.
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Tabla 30. Saldo presupuesto 2016

Concepto Numero de CDP y fecha Saldo valor total autorizado
Gastos funcionamiento 2015 (ley 130/94y

1475/2011) 50516 18/01/2016 $35.139.744.766,00

Reposicion de gastos de campafias octubre 6781601/06/2016 $65.500.000.000,00

Reposicién de gastos de campanas vigencias 53716 18/01/2016 $7.058.072.368,19

anteriores T

Vigencias expiradas 88516 22/12/2016 $18.121.064,00

Totales $107.715.938.198,19

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion obtenida del Fondo de Campaiias del Consejo Nacional Electoral.

4. Ingresos de financiamiento privado en Colombia

Hasta acad hemos hablado del financiamiento publico, el cual, por el hecho de
estar altamente regulado, es facil de rastrear y monitorear. Pero los partidos y las
campafias también reciben recursos del sector privado, y es en este frente donde se
presentan mayores problemas de opacidad y falta de transparencia. Basicamente
existe consenso en que los actores politicos, especialmente para las campafias
electorales, no reportan todos los recursos que reciben. Este es sin duda el principal
problema de todo el financiamiento publico en Colombia.

En la medida que desconocemos el total de ingresos provenientes de fuentes privadas
resulta imposible determinar si las mismas provienen de fuentes legales (empresas
o ciudadanos que omiten declarar sus donaciones) o de fuentes ilegales (grupos o
ciudadanos al margen de la ley que no pueden declarar sus contribuciones). La opacidad
de ambas fuentes, las de origen licito e ilicito, facilita el ingreso de estas ultimas.

En esta seccidon se examina el financiamiento de origen privado para lo cual
seguiremos el mismo esquema de iniciar con unas consideraciones teodricas, revisar
luego la regulacion existente y finalmente terminar con los datos sobre el tamafio
y evolucién de dichos ingresos.

4.1. Consideraciones conceptuales

Asi como se ha referenciado las grandes ventajas del financiamiento publico, el
financiamiento privado tiene la virtud de que incentiva el involucramiento de los
ciudadanos en la politica. Es decir, "aquellos dispuestos a donar pequefias sumas
lo hacen porque poseen mayores niveles de compromiso politico. Igualmente las
contribuciones generan mayores responsabilidades, pues los ciudadanos tienen
mayor disposicion a controlar aquello en lo que invierten de manera directa.
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Asimismo, los aportes privados ayudan a que los partidos sean mas proclives a
rendir cuentas, pues tienen un grupo de personas —los afiliados y los donantes- al
que deben responder por sus actuaciones” (Londofio, 2017).

En general, el reto esta en no llegar a un punto de total prohibicién de los aportes
privados por miedo a que estos traigan practicas corruptas o la entrada de dineros
ilegales, sino que por el contrario "los aportes de origen privado constituyen
una forma legitima de participar en la democracia y de expresar libremente las
preferencias politicas, a la vez que contribuyen a una sana competencia, siempre
y cuando se enmarquen dentro de patrones éticos de responsabilidad social y
politica, transparencia y rendicion de cuentas” (Transparencia, 2016b).

Las principales consideraciones sobre el financiamiento privado apuntan a dos
ejes, su transparencia, para asegurar que los ciudadanos conocen las fuentes de
financiamiento electoral, y la limitacién de los montos a gastar en una campana,
para evitar que aquellos con mas recursos tengan mayores posibilidades de
conseguir el poder.

El propdsito de prohibir las donaciones es eliminar por completo aquellas
contribuciones que puedan dafar especialmente el proceso democratico,
afectando la independencia de partidos y candidatos y conduciendo el ejercicio
politico hacia una mayor relacion con intereses privados que a representar intereses
de los ciudadanos. En general, el establecimiento de estas barreras o restricciones
a las contribuciones privadas busca i) evitar grandes desequilibrios o asimetrias
en la representacion politica, ii) disminuir la magnitud de las contribuciones
“plutocraticas” y la consiguiente influencia indebida de las instituciones o grupos
de interés sobre las instituciones y politicas publicas y iii) impedir la entrada de
dineros ilegales provenientes del narcotrafico (Zovatto & Griner, En: OEA, 2004).

Las prohibiciones mas frecuentes son las donaciones por parte de las instituciones
publicas a partidos o candidatos concretos con el fin de evitar el uso abusivo de
los recursos estatales (Ohman, 2015, p. 22). También se encuentra la prohibicion o
limitacién de empresas y contratistas del Estado, incluso, en algunos paises existen
prohibiciones y limitaciones frente a las donaciones an6énimas y en la mayoria de
paises latinoamericanos se encuentran prohibidas las donaciones extranjeras para
el desarrollo de campafas electorales.

Respecto a aquellas medidas que limitan estos medios de financiamiento mas no
lo proscriben, seguin IDEA Internacional “el 38% de los paises de la muestra, limita
las donaciones a partidos politicos (mediante un limite anual o con relacion a las
campafias electorales), mientras que el 30% limita las donaciones a los candidatos”
(Ohman, 2015).
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Tabla 31. Motivos que fundamentan los distintos tipos de prohibiciones a las donaciones

Tipos de prohibicion
alas donaciones

Motivo

Entidades extranjeras

Evitar influencias externas y extranjeras; principio de autodeterminacion.

Empresas

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

Entidades publicas y
semipublicas

Evitar el uso de fondos publicos con fines politicos.

Sindicatos (en ocasiones
todos los tipos de

Afin de evitar la influencia indebida de las asociaciones de intereses organizadas, a veces
se prohiben las donaciones de los sindicatos a fin de compensar la prohibicién de las

entidades juridicas) donaciones empresariales en los sistemas donde algunos partidos dependen de los

contactos con el sector empresarial y otros estan vinculados al movimiento sindical.

Empresas con contratos

y B Reducir el riesgo de las donaciones quid pro quo (es decir, que las empresas realicen
gubernamentales

donaciones con la expectativa de que se les concedan contratos gubernamentales).

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

Fuentes anénimas

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

Donaciones indirectas

Fuente: Ohman. 2015. Pag. 22.

La légica de la limitacién a las donaciones tiene que tener en cuenta distintas
consideraciones, tal como lo plantea Ohman:

Si el limite es muy alto, no tendra consecuencias, ya que no reducira las
donaciones en la practica; por el contrario, si el limite es demasiado bajo,
los donantes, los partidos politicos y los candidatos encontraran el modo de
evadirlo (Ohman, 2015, p. 22).

Son mas usuales las limitaciones al gasto que las prohibiciones. Las primeras
buscan reducir las ventajas de los partidos politicos y los candidatos que tienen
acceso a grandes cantidades de dinero (Ohman, 2015, p. 28). Mientras que entre las
prohibiciones mas frecuentes se encuentran la compra de votos y el uso de recursos
publicos con fines partidistas.

Los limites a las donaciones son dificiles de controlar, pero el nivel correcto de
limitacion en estas depende de dos factores: por una parte, de los objetivos politicos
que intente alcanzar dicha regulacién y por otra, del éxito que tengan los partidos
politicos y los candidatos en la obtencion de los fondos necesarios por medio de
fuentes que no sean grandes donaciones.

En definitiva, es claro que es crucial introducir en los sistemas de financiamiento
unas prohibiciones y limites a las contribuciones privadas, sin embargo, la experiencia
latinoamericana ha demostrado la dificultad de asegurar el cumplimiento de
las regulaciones en la vida cotidiana, mas cuando las legislaciones no establecen
los mecanismos y recursos necesarios para un ejercicio efectivo y transparente de
la justicia en los casos de sanciones o incumplimientos a la ley. Es por esta razon
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que resulta necesario complementar este apartado, por medio de mecanismos de
rendicion de cuentas y de divulgacion de la informacion los cuales aumenten la
transparencia del financiamiento politico (Zovatto & Griner, En: OEA, 2004. Pag. 313).

4.2. Regulacion

Uno de los principales problemas respecto al tema de la regulaciéon de la financiacién
privada tanto en Colombia como sucede en muchos de los paises latinoamericanos es
que la normatividad ha priorizado laimposicidn de limites o techos a las contribuciones
privadas, pero no ha garantizado que efectivamente sean transparentes (Zovatto,
2006 En: KAS 2010) lo cual probablemente se consigue con menores limitaciones y
mayores incentivos para reportar (las deducciones tributarias son un buen incentivo
para que el sector privado haga transparente sus contribuciones).

Respecto a este punto, Colombia cuenta con un sistema mixto para el manejo de
los aportes privados, el cual incluye recursos propios de las organizaciones politicas,
aportes de los candidatos o de sus parientes, créditos con entidades financieras o con
particulares y las donaciones de personas naturales o juridicas nacionales. La siguiente
tabla realiza un resumen de las disposiciones para controlar los aportes privados:

Tabla 32. Control a los aportes privados en Colombia

Tema Norma Contenido
Limitesalos (Ley 1475de Ninguna campana podré recibir por concepto de donaciones y contribuciones
aportes 2011, Articulo 23 |individualmente mas del 10% del valor total de gastos.
privados
Fuentes Ley 1475 de - Recursos de gobiernos o personas juridicas o naturales extranjeras
rohibidas de (2011, Articulo 27 | - Las que se deriven de actividades ilicitas.
nanciacion - Recursos sobre los cuales se hubiere iniciado un proceso de extincion de
dominio.

- Contribuciones anénimas.

- De personas naturales o juridicas contra las cuales hubiera formulado un
proceso penal.

- De personas que desemperien funciones publicas; de personas naturales o
juridicas cuyos ingresos en el afo anterior se hayan originado en un 50% de
contratos o subsidios estatales.

- Que administren recursos publicos o parafiscales.

- Que tengan licencias o permisos para explotar monopolios estatales o juegos
de suerte o0 azar.

Limitesala Ley 996 de 2005, | - para las elecciones presidenciales estan prohibidos los recursos provenientes
financiacion | Articulo 14 de personas juridicas.

'c);lr;ag?"\gse las - La sumatoria de los aportes de personas naturales no podra superar el 20% del
presﬁlenciales total de los gastos.
- Los aportes individuales no podran ser superiores al 4% del total de los gastos.

Inhabilidades | Ley 1474 de 2011| “Las personas que hayan financiado campanas politicas a la Presidencia de la
ara (Estatuto Republica, gobernaciones o a las alcaldias con aportes superiores al 2.5% de las
nanciadores | Anticorrupcion), | sumas méaximas a invertir por los candidatos en las campaiias electorales en

privados Articulo 2 cada circunscripcion electoral, no podrén celebrar contratos con las entidades

publicas, incluso descentralizadas, del respectivo nivel administrativo para el
cual fue elegido el candidato”.

Fuente: Transparencia por Colombia. 2016b. Estandares basicos para promover la transparencia y el control a las contribuciones privadas.
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En resumen, en la regulacion del financiamiento privado en Colombia se pueden
destacar tres tipos. El primero de ellos contiene la obligatoriedad de hacer
publicas las donaciones privadas, incluyendo el origen, el monto y la destinacion
de estos recursos. En segundo lugar, se encontrarian las prohibiciones a ciertos
tipos de donaciones que pueden ser consideradas como propensas a la corrupcién
(Transparencia, 2014).

Y en tercer lugar, con el fin de combatir los riesgos ligados a la corrupcion y la entrada
de dineros licitos relacionados con la financiacién privada, se necesita fomentar
la divulgaciéon de informacion relevante sobre el financiamiento de las campafias
y la rendicidon de cuentas de los candidatos y las organizaciones politicas . “Un
sistema de financiamiento politico transparente es aquel que busca garantizar las
condiciones necesarias para el ejercicio del derecho de acceso a la informacién sobre
el flujo de recursos econdmicos (...) Estas condiciones necesarias son la rendicion
de cuentas de los partidos, el control gubernamental, un régimen de sanciones y el
acceso a la informacién” (Manual de Financiamiento de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) En: Transparencia, 2014).

4.3. El papel del financiamiento privado
4.3.1. El financiamiento privado en las campaiias legislativas de 2014

Como se sefialdé anteriormente, Colombia cuenta con un sistema mixto en el cual
se especifican unos tipos de aportes especificos para el financiamiento privado.
Este tipo de aportes estan especificados en los cédigos del 101 al 106 del formulario
5B (exceptuando el codigo 105, que representa la financiacion estatal recibida por
medio de anticipos) el cual refiere a los informes individuales de ingresos y gastos de
las campafias presentados por todos los candidatos inscritos por las organizaciones
politicas y grupos significativos de ciudadanos que participen en elecciones.

« 101. Créditos o aportes que provengan del patrimonio de los candidatos, de
sus coényuges, compaferos permanentes, o parientes hasta el cuarto grado de
consanguinidad.

« 102. Contribuciones, donaciones y créditos en dinero o especie que realicen los
particulares.

» 103. Créditos obtenidos en entidades financieras legalmente autorizados,
indicando si existe pignoracion.

« 104. Ingresos provenientes de actos publicos, publicaciones y/o cualquier otra
actividad lucrativa del partido o movimiento.
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» 106. Recursos propios o de origen privado que las organizaciones politicas
destinen para el financiamiento de las campafias en las que participen.

La tabla 33 refleja los créditos o aportes de cényuges (Céd. 101) y las donaciones,
contribuciones y créditos (Céd. 102) los tipos de aportes que mas tienen peso
dentro de la financiacion privada, teniendo un impacto del 73% dentro del total de
ingresos privados para las elecciones legislativas de 2014.

Mientras que para el caso de los créditos obtenidos por entidades financieras,
este tiene una participacion del 12% en relacidon con el total de los ingresos,
siendo mayor para el caso del Senado de la Republica que para la Camara de
Representantes, ocupando un 70% del total de los créditos obtenidos para las
elecciones legislativas de 2014. En este apartado es de resaltar que la mayoria de
estos créditos “son pagados en parte con la reposicion de gastos por votos validos
cuando el candidato tiene derecho a la reposicion, es decir cuando obtiene el 50 %
o mas de los votos minimos definidos para el umbral electoral (3 % del total de los
votos)" (Transparencia, 2014).

Esto es muy importante y es algo que no resulta tan obvio, pero que vale la pena
pensar mas en detalle, si un candidato recibe un préstamo que luego paga con
reposicién de votos, en la practica no es un ingreso privado, sino un gasto publico
pues el dinero para pagar el préstamo sale del presupuesto nacional via reposicion
de votos. Este es uno de los graves problemas de distorsion que genera el modelo
de reposicion dado el ingreso tardio de dichos recursos.

Finalmente, se resalta el hecho de que el uUnico tipo de gasto en el cual la
Camara de Representantes recibe mayores aportes privados es para el caso de las
contribuciones o donaciones de cényuges o parientes familiares, lo que afirma la
idea que existe un ejercicio bastante familiar de ejercicio del poder politico por
medio de las familias politicas en las regiones.

Tabla 33. Ingresos privados elecciones legislativas 2014

Codigo Senado Céamara Total % de ingreso por
codigo

Cédigo 101

Créditos o aportes que provengan del
patrimonio de los candidatos, de sus | $28.434.406.356 | $46.532.267.675 | $74.966.674.031 39,56%
cényuges, comparieros permanentes
O parientes.

Cédigo 102

Contribuciones, donaciones y
créditos en dinero o especie que $31.691.370.426 | $31.756.245.735 | $63.477.616.162 33,50%
realicen los particulares.

Cédigo 103
%rédmps obtenidos en entidades $16.064.939.769 | $6.916.554.108 | $22.981.493.878 12,13%
nancieras.
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Codigo Senado Camara Total % de ingreso por
codigo

Coédigo 104

Ingtn;esos provenientes de actos
publicos, publicaciones c}//o cualquier | $1.075.932.491 | $873.771.287 $1.949.703.778 1,03%
otra actividad lucrativa del partido o

movimiento.

Codigo 106

Recursos propios o de origen privado

gue las organizaciones politicas $16.537.179.963 | $9.586.742.999 $26.123.922.962 13,79%
estinen para el financiamiento de las

campanas en las que participen.

Total $93.803.829.005 | $95.665.581.804 | $189.499.410.811

Fuente: Elaboracion propia con base en el informe de Transparencia 2014.

4.3.2. El financiamiento privado en las campaias de elecciones territoriales de 2015

De igual manera como sucede con las campafias legislativas, para Senado y Camara
de Representantes, las campafias de elecciones territoriales, es decir, Asambleas,
Concejos, Departamentos y Alcaldias cuentan con un sistema de financiacion
publico y privado. Para el caso especifico de este apartado, el financiamiento
privado se realiza por medio de diferentes cédigos que son consignados en los
formularios 5b y 7b -los cuales posteriormente (en el capitulo de Mecanismos de
Control) serdn analizados de manera detallada-. Con el fin de analizar el papel de
los ingresos privados del financiamiento de las campafias territoriales se tendra la
siguiente caracterizacion:

« Cédigo 101. Recursos Propios
« Cédigo 102. Donaciones y créditos de personas naturales y juridicas
« Cbdigo 103. Créditos con entidades financieras

« Codigo 106. Recursos propios de los partidos que destinen para la campafia®

Tabla 34. Ingresos por cédigo elecciones territoriales 2015

Cédigos Ingresos Porcentaje
Codigo 101. Recursos Propios $305.479.110.916 | 65,12%
Cédigo 102. Donaciones y créditos de personas naturales y juridicas $118.869.050.631 | 25,34%
Codigo 103. Créditos con entidades financieras $27.357.930.546 | 5,83%

Codigo 106. Recursos propios de los partidos que destinen para lacampafia | $17.429.867.848 | 3,72%
Total $469.135.959.941

Fuente: Elaboracion propia con base en el informe de Transparencia 2016.

8 Los codigos 104 y 105 se excluyen debido a que normalmente en los formularios dan cuenta de los ingresos por actos
publicos y el tema de anticipos respectivamente.
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La tabla 34 resalta que la mayor fuente de ingresos privados para las elecciones
territoriales se da por recursos propios, con un 65%, mientras que las donaciones
y los créditos ocupan el segundo lugar. Comparado con el caso de las elecciones
legislativas, en las territoriales existe una mayor dependencia de los aportes privados
y denota que la mayoria de las practicas politicas en los territorios se hacen de
manera personal, es decir que las personas que acceden a la politica son aquellas
poseen grandes sumas de capitales, capaces de impulsar sus propias candidaturas.

Esta dependencia se acenttia cuando vemos que la tabla 35, resalta que en general
los ingresos por anticipos (cddigo 105) no superan el 1% de los ingresos totales
para las elecciones territoriales. Mientras que los ingresos por recursos propios
se presentan como la principal fuente de ingresos, para todas las corporaciones
exceptuando a las gobernaciones, lo cual acentia aun mas el hecho de que la
politica en las regiones la hacen las personas con sus propios recursos (aunque en
la practica, dado el nivel de sub-registro es posible que los candidatos opten por
reportar los gastos de su propio pecunio y ocultar las contribuciones de terceros).

Tabla 35. Ingresos por codigo y corporacion elecciones territoriales 2015

Alcaldias Gobernaciones Asambleas Concejos
Cédigo Ingresos % | Ingresos % | Ingresos % | Ingresos %
101
Becursos $126.448.508.957 [ 62%| $26.775.272.736 |34%| $39.259.535.983 [72%]| $112.995.793.241 (80%
ropios
102
Donaciones

%g{ggg&s‘je $60.325.999.431 |30%| $30.502.476.966 |39%| $9.448.698.612 |17%| $18.591.875.621 |13%

naturalesy
juridicas

103
Creditoscon | 58291700.193  [4% | $5398.887.134  |20%| $2438411.012  |4% | $1228842206 [1%
financieras
104

ACtk?IS $4.562.042.527 2% | $2.003.812.647 3% | $183.342.330 0,3%| $910.885.771 1%
publicos

105
/E\r{tltclrl)os $117.542.403 0% | $434.934.298 1% [ $109.961.192 0,2%| $71.485.157 0%
statales

106
Recursos
Prs"pg?%.dgs $3300.460847 [2% | $2565390.045 [3% | $3.256.421.117 6% |$8.298595.838 6%
que destinen
ara la
campana

Total $203.055.344.358 $77.680.773.826 $54.696.370.246 $142.097.477.835

Fuente: Transparencia 2016. Informe de financiacion de campanas y rendicién de cuentas en elecciones 2015.
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4.3.3. El financiamiento privado de los partidos aiio 2016

Los dos apartados anteriores se dieron a la tarea de mostrar el financiamiento
privado para las campanfas legislativas y de autoridades locales de manera general,
ahora se busca examinar las fuentes de financiacién privada de los partidos politicos
con personeria juridica vigente en el afio 2016. Para el caso de los ingresos de los
partidos, el Consejo Nacional Electoral cuenta con el formulario 1B el cual debe ser
diligenciado por los Partidos y Movimientos Politicos para presentar dentro de los
primeros cuatro (4) meses de cada afio, y refiere a la declaracién de patrimonio,
ingresos y gastos de los partidos politicos de conformidad con el articulo 19 de la
Ley 1475 de 2011.Para el caso de los aportes privados, estos se pueden clasificar en
una serie de cédigos los cuales permiten distinguir el origen de dichos ingresos:

» Cédigo 101. Cuotas de sus afiliados, de conformidad con sus estatutos.

» Codigo 102. Contribuciones, donaciones y créditos, en dinero o en especie de
sus afiliados y/o particulares.

+ C6digo103. Créditos obtenidos en entidades financieras legalmente autorizadas.

« Cddigo 105. Rendimientos financieros de inversiones temporales que realicen
CON SUS recursos propios.

La tabla 36 sefiala que en su mayoria la principal fuente de ingresos privados de los
partidos, son las contribuciones, donaciones y créditos de sus afiliados o particulares
con un 48% seguido muy de cerca de los créditos obtenidos en entidades financieras
(42%). En tercer lugar se encontrarian las cuotas de sus afiliados de acuerdo a sus
estatutos (7%) y finalmente los rendimientos financieros de inversiones con un 2%.

Respecto a casos especificos es de resaltar que tanto el Partido Opcién Ciudadana,
la Alianza Verde y el MIRA, concentran parte de sus ingresos privados en el tema
de contribuciones, donaciones y créditos (99,99%, 99,93 y 96,02 respectivamente).
Mientras que partidos mas grandes como el Conservador, Liberal y Cambio Radical
tienen a los créditos de entidades financieras como su principal fuente de ingreso
(99,95%, 99,86% y 97,78% respectivamente). Nuevamente vale la pena sefialar que
dichos créditos se pagan con los ingresos de financiamiento publico, especialmente
via reposicion, generando la distorsion que se sefialé previamente dado que al
final son recursos publicos los que cubren dichas actividades solo que en una linea
temporal diferenciada, asi, en el corto plazo los partidos acuden a créditos del
sector privado para cumplir sus gastos, en el mediano plazo cubren dichos créditos
con los ingresos de reposicion estatal. En dltima instancia quien paga o cubre esos
gastos realmente es el Estado.
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Tabla 36. Financiamiento privado partidos afio 2016

Partido Codigo 101 % [Codigo 102 % | Cédigo 103 % |Codigo 105 % |Total
Politico Cuotas de sus Contribuciones, Créditos con Rendimientos
afiliados donacionesy entidades financieros
créditos financieras

Asl $59.976.763 0% $365.331.651 42,88%)|$426.678.652 50,08%]|$0 0% $851.987.166
C'eifé‘:a $0 0%  |$550.000.000 [99,93%|$0 0%  [$372.101 0,07% |$550.372.201
MIRA $0 0% $13.092.328.85096,02%]| $0 0% $542397.060 |3,98% [$13.634.726.006
Partido
Cambio $0 0% $20.000.000 0,67% |$2.928.139.296 |97,78%|$46.623.542 1,56% |$2.994.762.937
Radical
Partido
golnserbv.ador $0 0% $2.024.000 0,04% [$5.100.000.000 |99,95%|$771.631 0,02% |$5.102.795.731

olombiano
Partido
Opcion S0 0% $434.490.659 99,99%]| 50 0% $30.301 0,01% |$434.521.060
Ciudadana
Partido
Liberal $0 0% $0 0% $4.699.998.899 |99,86%($6.417.908 0,14% |%4.706.416.907
Colombiano
z:rlgclljo $2.396.197.095 |76,93%|$717.720.000 23,04%|$0 0% $847.543 0,03% |$3.114.764.738
Polo
Democratico|$0 0% $241.000.962 22,23%|$828.799.266 7747%|$86.326 0,01% [$1.069.886.654
Alternativo
AlCO $0 0% $143.861.516 100% |$0 0% $0 0% $143.861.616
geerr‘r::::rético $45.727.200 843% |$431.430.999 [79,50%|$0 0% $65.499.293 12,07%($542.657.580
MAIS $0 0% $5.000.000 100% |$0 0% $0 0% $5.000.100
";’:::gtica $0 0% [$65043091  |100% |50 0% |$0 0%  |$65043.191
Total $2501.901.058 | 7,53% | $16.068.231.728 |48,37%(513.983.616.113 42,10%|$663.045.706 | 2% $33.216.794.605

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién registrada en el Portal Cuentas Clara.
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CAP!'TULO 3
GASTOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS Y CAMPANAS ELECTORALES

Introduccion

Ya clarificados los puntos primordiales sobre los ingresos de los partidos y campafias
electorales, el asunto que sigue es preguntarse como se invierte ese dinero, tal
como lo establecimos en el marco tedrico. Con ese propdsito, el presente capitulo
se ocupa de analizar la destinacion de los recursos en partidos y las campafias
electorales y los controles y limites establecidos para ellos.

Para esto, seguiremos el esquema de presentar, en primer lugar, los principales
debates en torno al control y limites de gastos que han permeado la literatura
especializada en el tema, a continuacion se procede a presentar un panorama
general sobre la normatividad para los diferentes paises de América Latina en
esta materia. En tercer lugar, se presentan los principales aspectos contemplados
en la legislacion vigente en materia de gastos, topes y otro tipo de regulaciones
relacionadas. Una vez terminado este recorrido, se procede a revisar el analisis
concreto y en profundidad de cdmo ha sido el funcionamiento de los controles
y limites al gasto para partidos y campafias electorales en Colombia. Para esto
se emplean como fuentes principales los informes elaborados por Transparencia
por Colombia y para el ultimo afio los reportes del aplicativo Cuentas Claras. Por
ultimo, a modo de conclusion, se recapitula la discusion y se presentan una serie de
desafios y dilemas de cara al tema.

1. Debates principales

Que el antecedente remoto mas importante en torno al financiamiento politico sea
la regulacién del gasto establecida en la Camara de los Comunes en Gran Bretafia
en 1883 demuestra la relevancia que desde las épocas tempranas del desarrollo
democratico ha tenido el financiamiento politico. También deja entrever su
importancia a la hora de paliar fendmenos como la corrupcién y procurar cierta
igualdad entre contendientes (Norris et.al., 2015; Navarro, 2005, p. 69).

En momentos en los cuales se invierte de manera desmedida en politica, otro de los
mecanismos mundialmente aceptados para que el exceso de dinero en partidos y
campafias no afecte la competencia politica ha sido controlar, por diferentes vias, los
gastos que partidos y campafias realizan en su ejercicio (Ohman, 2015, Norris et.al.,
2015). Estos grandes niveles de gasto en paises donde la pobreza o la desigualdad
estan extendidas, suelen ser considerados hechos reprobables, ademas, son conductas
que reducen la confianza ciudadana en los partidos politicos y candidatos.
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1.1. De los limites y las prohibiciones a los gastos

Sobre los limites y diferentes controles alos gastos, losinformes de IDEA Internacional
y el andlisis de Ohman (2015) distinguen inicialmente entre prohibiciones y
limitaciones al gasto’.

En ese orden de ideas, mientras las primeras contemplan prohibir el uso de dineros
para la compra de votos o emplear el erario para favorecer a un partido o una
campafa determinada, las limitaciones al gasto contemplan especificamente la
relacion entre ingresos y gastos de funcionamiento de los partidos asi como el
direccionamiento que se le da a los mismos, y por supuesto, los gastos incurridos
por los candidatos durante el periodo regulado y los distintos topes establecidos
por partido y candidato al respecto.

En relacién con los gastos del proceso electoral, se contemplan los montos
apropiados vs los montos ejecutados con el fin de que el Estado supervise el
ejercicio de los partidos y las campaiias segun lo estipule la ley. De esta forma, los
dos ultimos asuntos estaran en el “foco” de este capitulo y sobre estos se esgrimiran
las principales consideraciones sobre el tema.

Como se ha mencionado, el trasfondo de esta situacidn es evitar que los
competidores con mayores recursos usen su posicion de ventaja para obtener
poder politico y del mismo modo garantizar que los recursos admitidos se gasten
de acuerdo con acciones basadas en el respeto de los derechos politicos, es decir,
que no conduzcan a su coaccion o coercion con el fin de alterar la libre expresidn
de la voluntad de los ciudadanos.

1.2. De los topes a los gastos

El principio bajo el que funcionan los limites y las prohibiciones tiene que ver
con establecer topes y restricciones adecuados que reduzcan las ventajas entre
unos y otros candidatos para el caso de las campafias electorales, o entre unos y
otros partidos. Cuando no existen este tipo de limitaciones la politica se convierte
en una carrera de gastos, o para usar las palabras de Pipa Norris, una “carrera
armamentista”. EL mejor ejemplo de un escenario de este tipo es el de los Estados
Unidos, en donde las campafias presidenciales han alcanzado cifras astrondmicas
ante la ausencia de limitaciones al gasto electoral.

La forma en que se calculan los topes a los gastos en buena parte de los paises,
consiste en establecer un limite basado en un monto de base masunrecargo variable,
calculado a partir de la cantidad de electores registrados en una circunscripcion

" Vale la pena mencionar que trabajos como el de Navarro (2005) estudian el asunto de los gastos y sus controles junto
a los gastos y controles a la contratacion de publicidad en medios para efectos de campaiia.
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(Norris et.al. 2015). Este calculo suele generar que en buena parte de las campafias
politicas existe una enorme distancia entre los topes estipulados y los gastos reales,
un subregistro que hace en ocasiones de estos, un mecanismo mas bien decorativo
para las democracias. En palabras de Navarro (2005) el éxito y la eficacia de estas
medidas, tiene que ver con el hecho de que los limites o topes sean realistas, es
decir, que sean considerados razonables y aceptables por los contendientes a la luz
de sus diferentes capacidades y posibilidades financieras.

Otro de los caminos contemplados para la regulacién de los gastos de partidos
politicos y sobretodo de camparias electorales son: i) aquellos basados en calculos
que establecen una cantidad fija o un monto por votante para cada distrito
electoral o; ii) una cantidad explicita ajustada a la inflacidn, ya sea estableciendo
un monto fijo o multiplos del salario minimo (Ohman, 2015, p. 30). Esto implica
considerar que no hay un consenso para establecer indices o montos fijos que
puedan contribuir a llevar a buen término la competencia politica y resalta la
profundidad y envergadura que tiene la discusion en torno a la manera de fijar los
montos e indices que establecen topes de gastos realistas y ajustados.

Respecto a las violaciones de estos controles a los gastos en partidos politicos
y campafias electorales, resulta claro que la mayoria de los paises establecen
mecanismos sancionatorios para los transgresores.

Finalmente, resulta muy importante contemplar las exigencias, complejidades técnicas,
administrativas y operativas que se requieren para controlar, supervisar y verificar que
los topes se fijen con las caracteristicas ya denotadas y que luego de establecidos se
cumplan estrictamente (Navarro, 2005). Por lo cual, uno de los elementos a la hora de
hablar de topes tiene que ver con la capacidad regulatoria y de control de los mismos.

1.3. El problema del concepto de gastos electorales

Sobre los topes de gastos existen ciertos vacios conceptuales, por ejemplo, aquellos
relacionados con cuales son los gastos a tener en cuenta, en particular el peso
de los denominados gastos en especie (cuando no hay una inversién explicita)
y los gastos logisticos, los costos de personal e incluso el problema de definir el
periodo durante el cual se cuentan los gastos para determinar si se debe aplicar
en ciertos momentos del ciclo electoral o en el ciclo completo (por ejemplo, los
gastos que hacen los candidatos antes del inicio formal de las campafias). Estas son
algunas aristas sobre las cuales existen todavia ciertos vacios conceptuales y en las
legislaciones, razén por la cual son motivo de constante controversia en el ambito
académico y de reformadores y tomadores de decisiones. Un ejemplo importante
es el caso peruano cuya legislacién decidié prohibir la entrega de dadivas por parte
de los candidatos, pero luego de que el érgano electoral suspendiera los derechos
politicos a varios candidatos tuvo que dar marcha atras por la evidente alteracion
que dichas medidas estaban generando sobre el proceso electoral.
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Un elemento adicional es la discusién sobre el gasto de terceros en las campafias.
Esto implica definir si se debe permitir que otros actores hagan gastos electorales,
por ejemplo, un aviso de un grupo apoyando a un candidato, y si este gasto debe
ser sumado a la campafa del candidato que recibe el apoyo. Aunque la mayoria de
paises no regula este tipo de gastos, hay legislaciones en las que se exige el registro
y la publicacién de informes por parte de estos terceros (Ohman, 2015, p. 29).

Estas circunstancias hacen muy dificil determinar, primero, cudles son los gastos
electorales, y segundo, cuanto suman dichos gastos cuando no constituyen
erogaciones, piénsese por ejemplo en la contribucién de los voluntarios en una
campana politica.

En sintesis, hay que destacar que el debate en torno a los costos electorales aun
tiene serias dificultades conceptuales y metodoldgicas, a las cuales se les suma
la opacidad existente en torno a ciertos gastos de campana, por ejemplo, los
pagos en efectivo que se hacen a lideres para el desarrollo de actividades de apoyo
al candidato y que suelen ser imposibles de rastrear. Por esta razon resulta tan
importante promover los mayores niveles de transparencia en las actuaciones de
partidos y candidatos.

2. Panorama Latinoamericano

En el mundo, segiin Ohman (2015), alrededor del 30 por ciento de todos los paises
limita el dinero que pueden gastar los partidos politicos, mientras que el 40 por
ciento restringe el gasto de los candidatos. Desde hace varias décadas, para el caso
de América Latina, los gobiernos han venido implementado distintos mecanismos
y regulaciones con el interés de atacar la corrupcion, para ello promueven sistemas
de financiamiento que contribuyan a reducir los gastos de las campafas “para
intentar evitar que los partidos entren en estas carreras enloquecidas por conseguir
recursos econdmicos” (Ramos, M.L., 1998).

Esto ha acarreado un problema que cuenta con dos facetas, por una parte, un
afan de control excesivo caracterizado por abundantes regulaciones y por otra,
baja capacidad de hacer efectivos dichos controles. Lo cual agrava el descrédito e
incentiva la impunidad (Londofio y Zovatto, 2015).

Ademas, y tal como lo establece el IFE (2013), existen problematicas en la region
puesto que no es claro donde se encuentra la linea divisoria “entre lo que puede
entenderse como un gasto de campafa y otro que tenga que ver con actividades o
fines convencionales de una organizacion politica”.

Ahora bien, para tener un panorama mas claro, es necesario hacer una distincion
sobre la normatividad que cada uno de los paises establece frente a los siguientes
elementos: i) el tope establecido en las leyes frente a la cantidad de dinero que los
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partidos politicos tienen autorizado para gastar; ii) aquellos paises de la region en
los que existe una regulacién individual que ha de influir en la cantidad de dinero
empleada por cada candidato durante la realizacion de su campafa electoral; iii)
los limites sobre la cantidad de fondos privados que un candidato puede gastar; y
iv) el problema de la compra de votos.

2.1. Tope establecido para los partidos

Partiendo de la Base de Datos de IDEA Internacional se evidencia que los Unicos
paises de América Latina en donde efectivamente existen unos limites sobre la
cantidad que los partidos politicos pueden gastar son: Argentina, Chile, Colombia,
Ecuador, Guatemala, México y Paraguay.

En ese sentido, es necesaria una diferenciacion en cuanto a la regulacion empleada
en dichos paises, puesto que partiendo del andlisis del IFE (2013), en todos estos
paises mencionados, exceptuando Guatemala, existe un enfoque convencional
que fija los limites previstos en la ley, lo que implica que “hay un tope especifico
diferenciado para cada cargo que les aplica por igual a todos los contendientes”.

Vale la pena mencionar que los dispositivos disefiados y aplicados por los seis
paises que siguen el modelo convencional son muy variados en términos de los
factores que se toman en cuenta para el calculo, aunque en todos ellos el nimero
de electores registrados a nivel nacional o en las distintas jurisdicciones electorales
especificas aparece como un elemento comun (IFE, 2013, p. 47).

2.2. Tope establecido para los candidatos

Para el aspecto que tiene que ver con las regulaciones frente a las campafias, el ACE
Project plantea que este tipo de limites de gastos aplica mas a las campafias de los
candidatos durante las elecciones legislativas. En ese sentido, los paises de la regidn
que estan regulados en dicha materia son: Barbados, Chile, Colombia, Granada,
Guyana, Jamaica, Ecuador, México, Paraguay y Trinidad y Tobago (IDEA Internacional).

Adicionalmente, vale la pena rescatar el hecho de que los dineros que pueden entrar
tanto a los movimientos politicos, como a los candidatos son de distinto orden,
razon por la cual la regulacidon en ese aspecto también es importante. Tal como lo
establece Zovatto (2006), en la regién se restringen las contribuciones privadas asi
como las donaciones de gobiernos, instituciones o individuos extranjeros que estan
prohibidas en aproximadamente el 72% de los paises, de contratistas del Estado en
el 50% al igual que de fuentes andnimas.
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2.3. Topes a las contribuciones privadas

Asi como existen limites a las contribuciones privadas para los partidos politicos, en
paises tales como Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador,
Guatemala, México, Paraguay y Peru, también se ha regulado la cantidad de fondos
privados que un candidato pueda gastar. Segun el Centro Carter, estos paises son:
Argentina, Chile, Colombia, México y Paraguay.

2.4. El problema de la compra de votos

IDEA Internacional dentro de su andlisis sobre las reglas existentes en los paises
sobre cuanto y en qué pueden gastar el dinero los partidos politicos y los candidatos,
incluye la variable “compra de votos", definida como "una forma de estafa politica
cuyo objetivo es aumentar el niumero de votos que recibe un candidato o partido
politico en particular durante una eleccion al proporcionar dinero u otros beneficios
a los electores a cambio de su voto” (IDEA Internacional). Argentina, Guatemala,
Venezuela son los tres paises de la region donde no existe una prohibiciéon explicita
frente a la compra de votos.

3. Marco regulatorio del gasto electoral

En Colombia, el control a los gastos de campanas electorales y de los partidos
y movimientos politicos es una medida contemplada en el inciso 4 del articulo
109 de la Constitucién Politica dedicado al financiamiento politico que reza:
“también se podra limitar el monto de los gastos que los partidos, movimientos,
grupos significativos de ciudadanos o candidatos puedan realizar en las campafias
electorales, asi como la maxima cuantia de las contribuciones privadas, de acuerdo
con la ley” (Constitucién Politica de Colombia).

En cuanto al periodo de gasto electoral, la Ley 1475 permite a los partidos,
movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos realizar gastos de
campafia durante los seis (6) meses anteriores a la fecha de la votacion, pero los
candidatos sélo podran hacerlo a partir de su inscripcion (Ley 1475 de 2011, Art. 34).

3.1. Sobre la propaganda electoral

La propaganda es definida como toda forma de publicidad realizada con el fin
de obtener el voto de los ciudadanos. La propaganda a través de los medios de
comunicacién social y del espacio publico solo se permite dentro de los sesenta (60)
dias anteriores a la fecha de la respectiva votacion, y la que se realice empleando
el espacio publico podra realizarse dentro de los tres (3) meses anteriores a la fecha
de la respectiva votacién (Ley 1475 de 2011, Art. 35).
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3.2. Topes de gastos

En su articulo 24, la Ley 1475 establece que el Consejo Nacional Electoral es la
autoridad encargada de fijar los limites de gastos de las campafias electorales a los
distintos cargos y corporaciones de elecciones popular. Esto lo hara anualmente en
el mes de enero, basado en los costos reales de las campanas, el correspondiente
censo electoral y la apropiacion presupuestal para la financiaciéon Estatal de las
mismas (Ley 1475 de 2011).

En este mismo articulo se contempla que los estudios para garantizar que los
limites al monto de gastos fijados reflejen el valor real de las campanas electorales
son realizados por el Consejo Nacional Electoral con el apoyo del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico. La ley cobija los limites de gastos por cada candidatura
a un cargo uninominal por lista de candidatos a corporaciones de eleccién popular:
en las listas con voto preferente el monto maximo de gastos por cada uno de los
integrantes de la lista es el resultado de dividir el monto maximo de gastos de la
lista por el nimero de candidatos inscritos®.

3.3. Topes a las contribuciones privadas

Al establecer topes al gasto electoral la legislacion introdujo también topes a
las contribuciones provenientes del sector privado. En su articulo 23 la Ley 1475
establece que “Ningun partido, movimiento, grupo significativo de ciudadanos,
candidato o campafia, podra obtener créditos ni recaudar recursos originados en
fuentes de financiacién privada, por mas del valor total. Tampoco podra recaudar
contribuciones y donaciones individuales superiores al 10% de dicho valor total".

La ley exceptia de este limite los recursos propios, del cdényuge, companero
permanente o parientes en el primer grado pero sefiala que si estan sometidos a los
topes de la campafia. Tampoco los créditos estan sometidos a los limites individuales.

3.4. Financiacion prohibida

Elarticulo27delaley establece laprohibicién de las siguientes fuentes de financiacion
tanto para los partidos y movimientos politicos como para las campafias:

1. Las que provengan, directa o indirectamente, de gobiernos o personas naturales
ojuridicas extranjeras, excepto las que se realicen a titulo de cooperacion técnica
para el desarrollo de actividades distintas a las campafas electorales.

8 De igual forma, el articulo 26 también contempla que, adicionalmente, el CNE sefialara cargo y el monto maximo que
cada partido o movimiento con personeria juridica puede invertir en la campada electoral institucional a favor de sus
candidatos o listas (Ley 1475 de 2011).
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2. Las que se deriven de actividades ilicitas o tengan por objeto financiar fines
antidemocraticos o atentatorios del orden publico.

3. Las contribuciones o donaciones de personas titulares del derecho real,
personal, aparente o presunto, de dominio, respecto de bienes sobre los cuales
se hubiere iniciado un proceso de extincion de dominio.

4. Las contribuciones anonimas.

5. Las de personas naturales contra las cuales se hubiere formulado acusacion
o imputacion en un proceso penal por delitos relacionados con la financiacién,
pertenencia o promocion de grupos armados ilegales, narcotrafico, delitos
contra la administracién publica, contra los mecanismos de participacion
democratica y de lesa humanidad.

6. Las que provengan de personas que desempefian funciones publicas, excepto
de los miembros de corporaciones publicas de eleccién popular, quienes podran
realizar aportes voluntarios a las organizaciones politicas a las que pertenezcan,
con destino a la financiacion de su funcionamiento y a las campafias electorales
en las que participen, de acuerdo con los limites a la financiacion privada
previstos en el articulo 25 de la presente ley.

7. Las que provengan de personas naturales o juridicas cuyos ingresos en el afio
anterior se hayan originado en mas de un cincuenta por ciento de contratos
o subsidios estatales; que administren recursos publicos o parafiscales, o que
tengan licencias o permisos para explotar monopolios estatales o juegos de
suerte y azar.

3.5. Tipos de gastos

Ahora bien, en cuanto a la clase de gastos que se deben tener como propios de la
campaha, la ley no contempla de manera precisa los tipos de gastos estipulados.
Para esto inicialmente hay que tomar los criterios sefalados por el CNE en el
Concepto 6476 de 2007 en el cual se sustenta: i) Para efectos de topes, se deben
tener como gastos de campana todos los gastos realizados, “sin excepcién alguna”;
y ii) Se deben tener como ayudas en especie a la campafia y, por lo mismo, deben ser
declaradas y tomadas como parte de los topes, los servicios personales gratuitos,
los descuentos comerciales, la utilizacion de bienes muebles e inmuebles del
partido y de los particulares, etc., en cuanto “son hechos econémicos vinculados
directamente a las campafias politicas, por tanto se deben valorar a su precio
comercial y por ende incluirlos en el informe publico que debe rendirse”.
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En el caso de las campafas se contemplan los siguientes tipos de gastos relacionados
directamente con las actividades de la campafia electoral y su respectivo cédigo
orientado por la autoridad electoral:

(201) Gastos administrativos,

(202) Gastos de oficina y adquisiciones,

(203) Inversion en materiales y publicaciones,

(204) Actos publicos,

(205) Servicio de transporte y correo,

(206) Gastos de capacitacién e investigacion politica,

(207) Gastos judiciales y de rendicion de cuentas,

(208) Gastos de propaganda electoral,

(209) Costos financieros,

(210) Gastos que sobrepasan la suma fijada por el Consejo Nacional Electoral y

(20M) Otros gastos®.
3.6. Costos de campaiia
En lo que respecta al indice de Costos de Campafias —ICCE, el cual tiene como
objetivo medir la variacidon anual de los costos de bienes y servicios que forman
parte de la estructura de costos de las campafias electorales, este indice se elabora
por medio de fuentes como el registro oficial del Portal Cuentas Claras del Consejo
Nacional Electoral y algunos Indices de Precios que produce el DANE, tales como:

i. EL indice de Precios al Consumidor,

ii. El Indice Costos de Construccién de Vivienda y

iii. Los Indices de Costos de Construccion Pesada, Costos de la Educacion Superior

e indice de Costos de Transporte de Carga.

En el calculo inicial se utilizd como informacién basica los datos del aplicativo
“Cuentas Claras" para los procesos electorales de 2010 y 2011 para definir las

9 El Articulo 53 de la Ley 1475 de 2011 prohibe la contratacién de personas conocidas como auxiliares electorales,
pregoneros, informadores, guia y demas denominaciones, el dia del debate electoral.
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ponderacionesdelindice, con esto, se emplearon las variaciones de precios calculadas
por otros indices de precios y costos de produccion para definir variaciones anuales
(DANE, 2016)*.

Estos indices son de suma importancia para realizar el cdlculo de los factores
socioecondmicos que se relacionan con los partidos y campafas politicas. Sin
embargo, muchas veces pueden presentar distorsiones debido a factores no
establecidos en la propia ley, tales como:

a) Es usual que partidos y campafias registren cantidades bastante limitadas
de dinero en comparacién con los gastos reales, lo que hace que el criterio de
uso de la informacién contenida en el Portal Cuentas Claras pueda presentar
problemas al momento de elaboracién de los topes llevando a que estos sean
poco realistas.

b) El hecho de que las donaciones que implican gastos de camparia en especie
(insumos, materiales, logistica) en su mayoria son omitidas en la rendicién de
cuentas debido a que se presentan como gastos dificiles de rastrear, lo cual
es aprovechado por gerentes de campafia, financistas y actores privados para
invertir montos superiores a los establecidos para las diferentes campafias
electorales.

c) El articulo 10 de la Ley 1475 de 2011, establece acciones imputables a directivos
de partidos o movimientos politicos por violar o tolerar que se violen los topes
o limites de ingresos y gastos de las campanas electorales. Sin embargo, en la
realidad no ha habido ejemplos claros de cumplimiento de este apartado, lo
cual ha incentivado la impunidad y la permanencia de registros muy por debajo
de las realidades.

4. Los gastos electorales en Colombia

Dado el alto nivel de regulacién del gasto partidario y el alto nivel de dependencia
de los partidos con respecto al financiamiento publico, los temas relativos al gasto
de los partidos con recursos del erario ya fueron examinados en el capitulo anterior
bajo el acapite de 3.1.5. a 3.1.9.

Por esta razon, esta seccion se va a concentrar mas en el gasto electoral de los
partidos y candidatos.

19 De conformidad con el Articulo 24 de la Ley 1475 de 2011, el monto maximo de gastos se fijara por cada candidato a
cargo uninominal o por lista de candidatos a corporaciones de eleccién popular. En el caso de listas con voto preferente
el monto maximo de gastos por cada uno de los integrantes de la lista sera el resultado de dividir el monto maximo
de gastos de la lista por el nimero de candidatos inscritos. El Consejo Nacional Electoral sefialara, adicionalmente,
el monto maximo que cada partido o movimiento con personeria juridica puede invertir en la campafa electoral
institucional a favor de sus candidatos o listas.
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4.1. Gastos en campaiias electorales

En lo que refiere a los gastos de campafa se toma como punto de referencia las
elecciones territoriales de 2011 y las siguientes campafas a cargos de eleccion
popular diferenciando en su naturaleza y dindmica. A continuacién se demuestran
las diferentes variaciones en la destinacion especifica de los gastos de campafia
para cada una de las contiendas electorales.

4.1.1. Gastos en campaiias autoridades locales

En el caso de las elecciones territoriales de 2011 y 2015, las Unicas en las cuales se
pueden contrastar el peso de la destinacion en uno u otro recurso y los porcentajes
que estos representan para el total de gastos, es importante sefialar que las cifras
muestran una relacion favorable, esto es, que los ingresos registrados son superiores
a los gastos soportados. Las diferencias entre uno y otro fueron en concreto las
siguientes: para las elecciones de 2011 el total de ingresos fue de $362.200.005.228 y
los gastos reportados en total fueron de $348.479.631.235 (arrojando una diferencia
positiva de $3.273.520.373.993, lo cual representa el 3,7% del total de los ingresos).
Para 2015 se registraron un total de ingresos por $483.567.785.066 y se reportaron
gastos por $479.074.803.004 (una diferencia positiva de $4.492.982.062 que
representa simplemente el 0,92% del total de ingresos registrados).

Esta particular coincidencia entre ingresos y gastos, puede ser problematica y en
general, lo que ha expuesto la literatura frente al tema, tiene que ver con que
de ninguna manera las campafas van a reportar dineros mayores a los gastos
permitidos, un asunto que deja en la oscuridad otros aportes recibidos y que
ademas dificilmente tiene en cuenta los aportes en especie.

Tabla 37. Total y porcentaje de gastos reportados para las elecciones territoriales de
2011y 2015

Ingresos Totales Gastos Totales
Elecciones 2011 $362.200.005.228 $348.479.631.235
Elecciones 2015 $483.567.785.066 $479.074.803.004

Fuente: Elaboracion propia en base a los informes de Transparencia 2011y 2015.

4.1.1.1. Elecciones 2011

Para ilustrar el tema del gasto electoral es importante afadir una mirada territorial a
los montos y porcentajes de gastos. Para esto, se toma como ejemplo la clasificacion
realizada por Transparencia por Colombia (2011) en la cual se organizan los gastos
reportados segun una clasificacion que agrupa los territorios en funcién de su
censo electoral.
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Aunque estos datos ofrecen buena parte de la caracterizacién del problema, si se
anade una mirada territorial a los montos y porcentajes de gastos se hace evidente
la concentracion de los gastos. La tabla 38 demuestra que para 2011, el 51% de los
gastos se concentro en las gobernaciones de categoria 1 mas la Alcaldia de Bogota.

Tabla 38. Gastos totales en cargos uninominales agrupados por categoria

Elecciones 2011

Corporacion Categoria | Gastos Numero de entidades| % del total
Gobernacion 1G $20.310.116.370 8 37%
Gobernacion 2G $8.183.191.748 5 15%
Gobernacion 3G $8.747.176.426 6 16%
Gobernacion 4G $7.314342.712 7 13%
Gobernacion 5G $1.948.997.240 6 4%
Alcaldia de Bogota 6G $7.741.382.222 1 14%
Total gasto para $54.245.206.718 33

Gobernaciones

Alcaldia 1AL $9.771.498.810 4 7%
Alcaldia 2AL $12.416.043.620 10 9%
Alcaldia 3AL $12.497.188.075 20 10%
Alcaldia 4AL $16.062.871.492 44 12%
Alcaldia 5AL $14.120.818.160 90 1%
Alcaldia 6AL $65.975.978.135 956 50%
;‘l’::: 3;:“ para $130.844.398.292

Fuente: Informe Transparencia por Colombia (2011).

De acuerdo con los reportes de los candidatos a través de “Cuentas Claras”, en total
se gastaron en las campafas a Gobernaciones, Alcaldias, Asambleas y Concejos
$348.479.631.235 pesos; siendo las Alcaldias y el Concejo los que mas gastaron con
un 71% del total de gastos de las elecciones territoriales. Esto tiene que ver con el
numero de candidatos de eleccién popular para el Concejo y alcaldias el cual es
abismalmente mayor respecto a los otros cargos. Para 2011 fueron 67.741 candidatos
inscritos para aspirar a los concejos municipales, mientras que para 2015 esta cifra
llegd a los 79.112 inscritos. La siguiente tabla muestra cémo se distribuyeron estos
gastos por Corporacion:

122



Estudio sobre financiamiento politico en Colombia

Tabla 39. Distribucién de gastos por corporacién (2011)

Elecciones territoriales 2011

Corporacion Gastos en pesos % de gastos
Gobernacion $54.245.206.718 16%
Asamblea $48.617.283.444 14%
Alcaldia $130.844.398.292 38%
Concejo $114.772.742.781 33%
Total $348.479.631.235

Fuente: Informe Transparencia por Colombia (2011).

4.1.1.2. Elecciones 2015

Para el afio 2015 aunque la informacion recopilada por Transparencia por Colombia
(2016) no se encuentra desagregada, el informe relaciona el promedio de gasto
establecido por el monto total y el nimero de candidatos, con el gasto de los
candidatos elegidos. Esto confirma que aquellos elegidos reportaron ingresos de mas
del doble del promedio, con el agravante, de que buena parte de las campafias para
las elecciones territoriales estuvieron sustentadas en recursos propios o de familiares.

Grafica 1. Ingresos y gastos candidatos vs elegidos legislativas 2015
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Fuente: Informe de Transparencia (2016).

4.1.1.3. Gastos de campaiia autoridades locales desagregados

En cuanto a la manera que han destinado los recursos obtenidos de manera
desagregada, se evidencia un comportamiento similar, en cuanto a porcentajes,
entre una y otra eleccién. La tabla 40 evidencia ademas gran énfasis en los gastos de
propaganda electoral con un 34% y 36% del gasto total para las elecciones territoriales
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de 2011y 2015 respectivamente. Esta cifra no incluye el apoyo indirecto que el Estado
otorga a los partidos y movimientos politicos a través de financiamiento publico
indirecto, como descuentos en la contratacion de publicidad electoral y acceso a
publicidad en radio y televisién (Informe Transparencia por Colombia, 2011, p. 48).

En cuanto a porcentajes, el segundo tipo de gasto que registra un mayor peso frente
al total reportado son los servicios de transporte y correo, que representan para el
afio 2011 un 11% del total y para las elecciones de 2015 un 16%, claro esta con un
incremento de mas de 10 mil millones de pesos entre una y otra contienda electoral.
De igual forma, otro de los gastos que también adquiere un peso importante en
los gastos reportados, son los actos publicos que en ambos afios fueron estimados
en 16%.

De la tabla 40 llama la atencién que los gastos con menores porcentajes son las
capacitaciones, los gastos de oficina y paraddjicamente los costos financieros, es
decir lo adquirido via préstamos y los gastos judiciales y de rendicion de cuentas.
Esto, evidentemente tiene un comportamiento dentro de lo normal si se consideran
las prioridades inmediatas en las mismas campafas.

Sobre este punto, en el estudio realizado por el Ministerio de Hacienda para el
afo 2013, los gastos en alimentos y alquileres de transporte para el dia de las
elecciones o para el desarrollo de actos publicos a veces se reportan como gastos
de administracion. Esto generd revuelo y la entonces presidenta del CNE, Nora
Tapia, sustento que este tipo de destinacién y su “encubrimiento como gastos de
administracion” no implica necesariamente que estos gastos se destinen a lo que
denomind la compra de conciencias (Portafolio, “estudio de Min. Hacienda advierte
sobre exceso en campafas”, junio 2013). Mas alla de este debate, la incongruencia
del registro se hizo evidente y es parte de la opacidad y vacios que aun existen en
el reporte de gastos.

Tabla 40. Gastos de campaiia para elecciones territoriales de 2011y 2015 respectivamente

Elecciones territoriales 2011 Elecciones territoriales 2015
Codigo Valores % Valores %
201 os administrativos $47.098346.570 14%|  $71525276.447 15%
83205 oficina y adquisiciones $9.393.268.400 3% | $11.930.834.720 3%
Materialy Publicaciones $30.123.643.501 9% | $32609.160.667 7%
A% publicos $56.387.501.696 16%| $75.664.379.096 16%
20 icio de Transporte y Correo $62.675.234.593 18%| $73.729.115.868 16%
%ggtos de capacitacion e investigacion politica $2.725.986.947 1% $4.923.711.817 1%
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Cédigo Valores % Valores %
(zithosjudiciales y de rendicion de cuentas $2.012.683.687 1% | $6.219.201.423 1%
%gsstos de propaganda electoral $117.065.462.599 34%| $170.396.161.536 36%
209 < financieros $676.773.954 02%| $1.338217.925 0%
%1a(s)tos que sobrepasan la suma fijada por el CNE | $11.975.864 0% | 359085428 0%
an. gastos $20.308.755.690 6% | $24.740.554.234 5%
Total $348.479.631.235 $473.135.699.161

Fuente: Informes de Transparencia por Colombia (2011, 2016).
Nota: Este cuadro muestra que el gasto que representa un mayor registro es el de propaganda electoral (34% y 36%) respectivamente
seguidos de gastos en transporte (18%y 16%) actos publicos (16% en ambos casos) y gastos administrativos (14%y15 % respectivamente.

4.2. Gastos en campaiias legislativas 2014

En el caso de los gastos para las elecciones legislativas de 2014 el comportamiento
fue el siguiente. En el Senado, el ingreso fue de $99.836.057.935 y el gasto total
de las campadas fue de $99.719.730.090 (una diferencia tan solo de $116.327.845
que representa el 0,11% del ingreso total). Mientras que en el caso de la Cdmara
de Representantes el ingreso total fue de $99.071.055.564 y el gasto fue de
$97.028.296.808 (una diferencia de $2.042.785.765 que representa el 2,06% del
ingreso total para esta corporacion).

En primer lugar, la distribuciéon de cada uno de los tipos de gastos, arroja que en
lineas generales se destiné buena parte del presupuesto en propaganda electoral, que
concentro respectivamente en Senado y Camara el 45% y el 37% en relacién con el
total del gasto para cada una de estas corporaciones. Con una variacion entre una y
otra corporacion cercana a los 9 mil millones de pesos. En segundo lugar, las campafias
a Senado y Camara invirtieron un importante margen de su presupuesto en gastos
administrativos, esto teniendo en cuenta la envergadura misma de los territorios en
los que se hace campafa asi como la competencia politica. Para este tipo de gasto la
destinacién en términos de porcentajes fue de 17% para Camara y Senado.

En tercer lugar, los dos tipos de gastos que tienen cierta participacion en los
registros de gastos son aquellos destinados para actos publicos y para transporte.
La distribucion en Camara fue de 13% en ambos gastos, mientras que en Senado fue
de 14% y 16% respectivamente. Lo cual refleja un papel menos preponderante del
transporte en este tipo de campanas si se lo compara con las elecciones territoriales,
por lo menos en lo que tiene que ver con los montos registrados.
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Tabla 41. Destinacion del gasto en las elecciones legislativas de 2014

Codigo Senado % Camara % Monto total

&lios administrativos $17.140277.443 | 71.7%| $17.646.170467 | 17,9%| $34.786.447.910

%ggtOS oficina y adquisiciones $ 1.473.746.568 1,4% $2290099609 2,3% $3'763'846'1 77

Riterialy Publicaciones $4151414086 | 41% | $5337.066450 |54% | $9.488.480.536
A% publicos $13.567.548816 | 13.6%| $13897.440902 | 14,1%| $27.464.989.718
§gﬁ,icio de Transportey Correo | $13.653.995.876 | 13,6%| $16.295.131215 | 166%| $29.949.127.091
%g?tos de capacitacién e $1.260.729.007 [ 1,2% | $1.550.178.750 | 1.5% | $2.810.907.757

investigacion politica

207
cGjastosjltjdiciales y derendicién | $437.354.636 04% | $749.527.380 07% | $1.186.882.016
e cuentas

208 05 de propaganda electoral | $45491189.073 | 45,6%| $36.727.864.849 | 374%| $82.219.053.922

203 s financieros $415786.875 | 04% | $616052497 |06% | $1.031.839.372
210

Gastos que sobrepasan lasuma | $4.700.000 0,004%| $1.083.457 0,001%|( $5.783.457
fijada por el CNE

o gastos $2.161283611 | 2,1% | $2953419.678 |301%| $5.114.703.289
Total $99.758.025.991 $98.064.035.254 $197.822.061.245

Fuente. Informe Transparencia Por Colombia (2014).

Nuevamente, los gastos que menor atenciéon reciben son los relacionados con
capacitacion e investigacion politica, gastos financieros, gastos de oficina, gastos
judiciales y de rendicion de cuentas. De igual forma, el gasto con menor registro en
pesos y porcentual es el relacionado con los gastos que sobrepasan la suma fijada por
el CNE, reafirmando la idea expuesta a lo largo del capitulo en la que dificilmente, en
el plano legal y en los formularios, se registrardn montos que superen los ingresos y
los topes fijados por la autoridad electoral.

4.3. Gastos en campaiias presidenciales

Para finalizar este apartado, se abordara el esquema de gastos para las elecciones
presidenciales que, como se ha dicho, tiene un esquema de financiamiento diferente
a las demas contiendas electorales. En lineas generales, el total de la balanza de
ingresos para la primera vuelta fue de $66.162.062.413, mientras que los gastos
totales fueron de $64.118.148.900. En la segunda vuelta, los ingresos totales fueron
de $18.977.580.262 y los gastos reportados fueron de $18.954.220.725.
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4.3.1. Gastos primera vuelta

Para esta primera vuelta de la contienda electoral los topes fijados segun la
Resolucion 0288 de 2014 fueron de $13.552.953.683 para el candidato presidente y
de $20.309.227.598 para los demas candidatos. Una mirada a los reportes de gastos
de los candidatos refleja que los dos candidatos que pasaron a la segunda vuelta
de la contienda por la presidencia fueron los candidatos que mas se acercaron al
tope de gastos permitido. En el caso del candidato presidente llegd al 99.63% de
lo que tenia permitido, es decir $13.503.047.446. Por su parte el candidato Zuluaga
reporté gastos por el 99.5 % del total permitido, equivalentes a $20.207.402.917
(Transparencia por Colombia, 2014, p. 22).

Grafica 2. Porcentaje del tope de gastos por campaiia

Clara Lopez 40,46%

Marta Lucia Ramirez

61,00%

99,50%

99,63%

Enrique Pefalosa

Oscar Ivan Zuluaga

Juan Manuel Santos

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fuente: Transparencia por Colombia (2014).

Ahora bien, una mirada desagregada del total de los gastos por candidato y
diferenciada de cada uno de gastos permitidos, como se muestra en la siguiente
tabla, evidencia que el principal monto se concentra en los gastos de propaganda
electoral, en donde el candidato Zuluaga casi que duplica al candidato y presidente
Juan Manuel Santos. Este monto significa el 60% del total de los gastos en la
primera vuelta.

Por otro lado, otro tipo de gastos que tiene cierta atencién pero que no significan
tanto en magnitudes de dinero invertido, son los gastos relacionados con la
administracion de las campanas, que con relacién al total, representan un 17%. Esta
relacion frente al total implica que la participacion que tienen otro tipo de gastos
no ascienda siquiera al 5% (con la excepcion de los gastos en actos publicos que
representan un 6,75 y los gastos de transporte que implican un 7.77% con respecto
al total de los gastos reportados).
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Tabla 42. Gastos por candidato para las elecciones presidenciales 2014. Primera vuelta

Codigo

Clara Lopez

Enrique
Penalosa

Marta Lucia
Ramirez

Oscar Ivan
Zuluaga

Juan
Manuel
Santos

Total

%

gasto
or

£d.

201
Gastos
administrativos

$1.272.075.866

$1.465.456.026

$2.296.795.130

$3.817.368.863

$2.898.389.839

$11.750.085.725

17,76%

202
Gastos oficinay
adquisiciones

$30.345.252

$109.072.529

$136.395428

$60.706.134

$525.015.901

$861.535.244

1,30%

203
Material y
Publicaciones

$6.155.900

$0

$276.716.180

$457.156.238

$49.3846.550

$1.233.874.868

1,86%

204
Actos publicos

$157.155.863

$1.194.299.078

$505.557.587

$1.053.702.343

$1.534.903.379

$4.445.618.250

6,72%

205
Servicio de
Transporte y
Correo

$442.099.980

$361.557.813

$990.974.513

$2.058.796.526

$1.288932.192

$5.142.361.024

7,77%

206

Gastos de
capacitacion e
investigacion
politica

$18.800.000

$57.072.000

$232.529.999

$260.932.890

$400.942.727

$39.962.281.695

1,47%

207
Gastos judicjales
y de rendicion
de cuentas

$20472.666

$61.760.000

$90.000.000

%0

$0

$172.232.666

0,26%

208

Gastos de
propaganda
electoral

$6.252.759.705

$9.022.342.002

$7.024.744.219

$11.631.760.134

$6.030.675.635

$39.962.281.695

60,40%

209
Costos
financieros

$299.107

$117.385.926

$227.007.799

$866.979.789

$330.341.222

$1.544.705.810

2,33%

210
Gastos que
sobrepasan la

suma
fijada por el CNE

$0

$0

$0

$0

$0

$0

0%

211
Otros gastos

$13.833.000

$0

$65.256.515

$0

$0

$79.089.515

0,12%

Total

$8.216.689.305

$12.388.945.374

$11.845.977.371

$20.207.402.917

$13.503.047.446

$66.162.062.413

Fuente. Informe Transparencia por Colombia (2014).

4.3.2. Gastos segunda vuelta

Para la segunda vuelta de las elecciones presidenciales, los principales gastos se
concentraron en propaganda electoral y en administracién que representaron
respectivamente el 62% y el 14% del total de gastos reportados. Esto en terminos
de inversidn en pesos representd que en el lapso de las cuatro semanas en los que
se desarrollo la segunda vuelta, el candidato Juan Manuel Santos invirtiéd un monto
similar al total de lo invertido en propaganda en primera vuelta, durante los 4
meses reportados segun la reglamentacion vigente.

En la contienda presidencial, en un entorno caracterizado por la enorme

polarizacion que atraveso el transcurrir de la campana, la inversion en publicidad
se hizo vital. Sobre este punto, el estudio realizado por Transparencia por Colombia
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(2014) evidencia que los gastos de publicidad de mayor atencion presupuestal por
parte de las campafias a la presidencia fueron los relacionados con las pautas en
periddicos, el perifoneo y la publicidad en radio y television con un 32%, mientras
que en otro tipo de montos agrupados como publicidad no clasificada, el monto
destinado fue de 52%. Esta ultima agrupacion de gastos no esta del todo clarificada
en el informe y, seguramente, congrega gastos de calidades diferentes sobre los
cuales habria que ahondar para comprender el tipo de publicidad que se privilegia
para las campafas presidenciales.

Tabla 43. Gastos por candidato elecciones presidenciales. Segunda vuelta

Codigo

Oscar lvan Zuluaga

Juan Manuel Santos

Total

%
gasto,
por cod.

201
Gastos
administrativos

$1.927.201.184

$906.519.524

$2.833.720.709

14,95%

202
Gastos oficinay
adquisiciones

$10.400.922

$100.451.248

$110.852.170

0,58%

203
Material y
Publicaciones

$0

$34.821.400

$34.821.400

0,18%

204
Actos publicos

$552.858.734

$463.663.865

$1.016.522.599

5,36%

205
Servicio de
Transporte y Correo

$1.311.881.107

$223.168.142

$1.535.049.249

8,10%

206 L
Gastos de capacitacion
e investigacion politica

$619.716.280

$340.362.063

$960.078.343

5,07%

207
Gastos judiciales y de
rendicion de cuentas

$0

$56.500.000

$56.500.000

0,30%

208
Gastos de propaganda
electoral

$4.973.585.613

$6.944.339.519

$11.917.925.132

62,88%

209
Costos financieros

$82.678.081

$406.073.041

$488.751.123

2,58%

210
Gastos que sobrepasan
la suma fijada por el CNE

$0

$0

$0

0%

211
Otros gastos

$0

$0

$0

0%

Total

$9.478.321.922

$9.475.898.803

$18.954.220.725

Fuente: Informe Transparencia por Colombia (2014) .
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5. Conclusiones

El mayor problema que tiene el sistema de financiamiento politico en Colombia
es la opacidad en la informacion sobre los gastos electorales. Todos los politicos
reconocen en privado que sus competidores no respetaron los topes y sefialan
cifras exorbitantes empleadas para la consecucion del poder politico. El problema
se encuentra tan extendido que no sélo no se denuncia, pese a que en un pais tan
litigioso seria una manera facil de entorpecer la carrera de los rivales politicos, sino
que las posibilidades de éxito electoral estan ligadas a poder usar esos recursos
extras para ser competitivos.

El problema del excesivo gasto electoral se vuelve mucho mas complejo cuando se sabe
que la mayor parte del mismo se produce mediante circulacién de dinero en efectivo.
Esto facilita el ingreso de dineros ilegales y vuelve irrastreable su uso. Adicionalmente
la plata en efectivo se gasta principalmente en la compra de apoyos politicos, lo cual lo
vuelve practicamente imposible de rastrear. El mayor gasto oculto va hacia lideres que
brinden apoyo a la campafia, desde candidatos de otras circunscripciones: Senadores
que dan dinero a las listas de Cdmara que los apoyan y Camaras que a su vez dan
dinero a diputados, y estos a su vez a los concejales y por ultimo de los concejales a los
lideres locales, pero también desde una campafia al Senado o Camara a estos ultimos
directamente. Todo esto es incentivado por el esquema del voto preferente que crea un
mercado enorme de compra de apoyos politicos.

En términos absolutos, frente a los gastos totales en las diferentes campanas
electorales Saavedra (2017) en su articulo demuestra que en valores de enero de
2017, el gasto total de las campafias de 2014 y 2015 fue de $823.000.000.000.

En lo que refiere a las campafias, es evidente que los dos principales rubros en los que
se gasta el presupuesto son los gastos de publicidad y transporte, dos asuntos que
pudieran intervenirse para logar mayor efectividad en garantizar una competencia
electoral equitativa. De alli la importancia de adoptar medidas como la gratuidad
del transporte publico el dia de las elecciones y el acercamiento de los puestos
de votacién para facilitar el acceso de la gente. No obstante, hay que considerar
gue aun hay un panorama borroso en torno a los gastos de propaganda electoral
y su diferencia entre campafias, en buena medida esta discusion en la literatura
se encuentra atravesada por la influencia de la gran propaganda, entendida esta
como televisién, radio y otro tipo de pautas a gran escala pero es una situacion
que esta cambiando con las denominadas redes sociales. En todo caso toda esta
discusion es incapaz de captar la complejidad del mercado politico de apoyos que
genera el voto preferente.
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CAPITULO 4
MECANISMOS E INSTITUCIONES DE TRANSPARENCIA Y CONTROL

Introduccion

Hemos construido la argumentacién sobre el financiamiento politico reconociendo
que es consustancial a los procesos electorales, como consecuencia de ello, las
democracias se ocupan de regular los sistemas de financiamiento para asegurar
que los ciudadanos sepan i) de donde provienen los recursos de quienes compiten
por el poder politico y ii) como gastan dichos recursos con el propdsito de evitar que
su uso vulnere la voluntad de los ciudadanos. Ahora bien, como garantizar que los
ciudadanos realmente conozcan esta informacion, es decir que sea transparente, y
como asegurar que los politicos realmente dicen la verdad, es decir cémo controlar
el ejercicio del gasto electoral son los dos temas con los que se cierra el sistema del
financiamiento politico.

Este capitulo se va a ocupar entonces, de los mecanismos de transparencia y control
delfinanciamiento politico, paraello, de nuevo vamos ainiciar con una recapitulacion
tedrica, luego vamos a echar una mirada al panorama latinoamericano para pasar a
mirar la regulacion y algunos de los elementos de su funcionamiento en Colombia.

1. Debates principales

De muy poco sirve contar con unas leyes y un conjunto de reglas bastante
concretas y especificas si no hay un adecuado sistema de control o fiscalizacion que
permita revisar y corroborar la naturaleza de los reportes registrados por partidos
y campaiias, asi como investigar y, seguin sea el caso, establecer sanciones para las
irregularidades en esta materia (Navarro, 2005; Ohman, 2015).

Esto significa que, para pensar la efectividad de un esquema que tenga como
objetivos i) conocer y ii) controlar el comportamiento de los partidos y campafas
politicas en términos de ingresos y egresos, es fundamental comprender la
coherencia entre regulaciones y exigencias legales y los dispositivos de control
y sancion para asegurar su cumplimiento. Es decir, dedicar un especial énfasis al
estudio de las atribuciones cualidades y capacidades de las autoridades encargadas
del seguimiento y sanciéon de las diferentes disposiciones que en torno al
financiamiento politico existen en los paises.

El tema de la transparencia, la rendicion de cuentas y la divulgacion de la
informacion tiene como objetivo final la promocién de la participacion de los
ciudadanos, y por lo tanto el empoderamiento de los votantes. Esto en la medida
que, al poner a disposicion de la ciudadania la informacién necesaria sobre los
movimientos financieros de los partidos, se posibilita al elector tomar una decision
informada el dia de las elecciones (Ohman, 2015).
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La rendicién de cuentas y la divulgacion de la informacién se convierten de esta
manera en dos de los recursos mas efectivos para la probidad del financiamiento
politico de los partidos. El desafio en esta materia pasa por crear los medios
necesarios para que la relacion entre dinero y politica sea cada vez mas transparente,
y posibilite al ciudadano el ejercicio del voto informado estimulando un control
social sobre el tema.

Son elementos fundamentales para el ejercicio de una eficiente rendicion de
cuentas: la relevancia de la informacion, los sujetos responsables de la rendicion, la
oportunidad de su presentacién, la uniformidad de los datos aportados, la facilidad
de acceso la informacion y la capacidad de los érganos de control (Ferreira, R. En:
OEA, 2004).

Lo referente al eje de control y seguimiento los informes financieros juegan un
papel fundamental. A partir de estos se obtiene informacién sobre el modo en
que recaudan y gastan el dinero los involucrados en la arena politica. Los motivos
de esta actividad son aumentar la transparencia en el financiamiento politico, ya
que su presentacion es fundamental para mejorar la transparencia demandada en
la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (UNCAC); y facilita la
supervisién y cumplimiento de las normas sobre los limites y las prohibiciones a las
donaciones y al gasto.

Tabla 44. Consideraciones respecto a los requisitos en materia de presentaciéon de
informes financieros

Consideracion Opciones Comentario
principales
Frecuencia o Informes En los paises donde los partidos estan activos entre unas elecciones y las
momento de la periédicos siguientes, su financiamiento periddico resulta importante. Incluso en los
presentacion de lugares donde no lo estén, si solo se exigen informes durante los periodos
informes muchos electorales, los partidos pueden eludir las normas recaudando y gastando
paises exigen las dinero en una etapa anterior del proceso.
dos opciones
descritas Informgs de Cuando solo se exige a los partidos que presenten informes anualmente, la
campana informacién sobre los gastos de la campafia puede no estar disponible hasta

mucho después. La presentacién de informes durante el periodo de la
campana ofrece a los votantes informacion valiosa, aunque podria no ser
una opcién viable en paises con recursos humanos limitados.

Entidades que Partidos A pesar de que son los candidatos quienes recaudan y gastan la mayor parte
deben presentar Politicos del dinero en muchos paises, la informacion sobre las finanzas de los
informes partidos es fundamental para la transparencia.

(la mayoria de los

paises opta por Candidatos En los lugares donde el sistema electoral se centra completamente en los

una combinacién) partidos politicos, los candidatos no suelen estar obligados a presentar

informes financieros. Aunque pueda ser razonable, esto puede reducir la
transparencia y permitir la elusion de los limites y prohibiciones.

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

principales
Sobre qué se debe Ingresos Las fuentes de financiamiento del partido y de la campaiia son importantes
informar (la para que los votantes puedan juzgar la independencia de los partidos
mayoria de los politicos y de los candidatos.
paises opta por
una combinacién) | Gastos La mayoria de los paises exige que se informe de los gastos, ya que facilita el

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

Activos y La informacién sobre activos y deudas de magnitud considerable resulta
deudas valiosa para valorar posibles conflictos de interés (y si la riqueza de los
funcionarios electos cambia de unas elecciones a otras).
Qué informacién se | Ninguna En algunos paises, la institucion que recibe los informes financieros mantie-
hace publica ne su confidencialidad. De este modo protege la privacidad, pero no
favorece la transparencia.
Solo Muchos paises Unicamente publican resimenes, aunque éstos suelen
resimenes ofrecer poca transparencia.
Todala Proporciona la maxima transparencia, aunque podria ser necesario proteger
informacion la privacidad de quienes hacen donaciones de menor cuantia.
recibida

Fuente: (Ohman, 2015, p. 32).

Zovatto & Griner, (2004) toman un concepto mas de divulgaciéon que de informes
financieros, el cual lo ligan mas al aspecto de negocios. En este sentido, sefalan
que la divulgacion busca transparencia y rendiciéon de cuentas, como medidas
preventivas y de control para combatir la corrupcion politica. El concepto de
divulgacion refiere a responder preguntas relacionadas con “;quién dio cudnto, a
quién, para qué propdsito y cuando?”

No obstante, y debido a que en la vida cotidiana los informes no producen mayores
efectos en términos de control, debido a que la informacién no llega a la gran
mayoria de la poblacidén es necesario buscar nuevos mecanismos de rendicién de
cuentas y divulgacion, que logren un “voto informado” para la ciudadania. En ese
sentido, el objetivo de estos dos elementos es posibilitar que cualquier persona
pueda plantear sus inquietudes sobre el financiamiento politico para el debate
publico o para incitar a los partidos politicos y candidatos a que se controlen entre
si. Curiosamente, el tema del control entre los rivales politicos parece tener un gran
potencial tedrico, pero poco uso en la practica.

Todo lo anteriormente sefalado se quedaria corto, sino se incorpora una autoridad
independiente y profesional capaz de regular el uso del dinero, garantizar la
transparencia del financiamiento y asegurar la divulgacién de la informacion en
materia de financiacion. El cumplimiento de la ley exige una autoridad fuerte,
investida con suficientes atribuciones legales para supervisar, verificar, investigar y, de
ser necesario, instaurar procedimientos legales (Nassmacher, K. 2003. En: OEA, 2004).

El caso latinoamericano en este sentido ha presentado diferentes vacios respecto
al régimen de control y sanciones. Principalmente por temas de falta de leyes en
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algunos paises, de capacidad por parte de los érganos de control, de los partidos
y del Estado para hacerlas cumplir y de poca participacion de los ciudadanos para
llevar a cabo un ejercicio de seguimiento y control sobre las mismas. En esta medida,
y con el fin de mejorar y fortalecer el funcionamiento y la eficacia de los 6rganos de
control, se ha recomendado (Zovatto & Grinder, En: OEA 2004. Pag. 324):

i. Crear leyes sencillas, claras y susceptibles de ser cumplidas, no caer en el riesgo
de mucha regulacion y poco cumplimiento,

ii. Promover organos de control independientes, no partidarios y que cuenten
con los recursos financieros, humanos, técnicos y de autoridad necesarios para
hacer cumplir la ley,

iii. Establecer que la fiscalizacion y divulgacion de la informacién de los partidos
politicos sea una actividad permanente y no coyuntural,

iv. Realizar auditorias en materia de verificacion y control de los recursos
financieros de manera rigurosa y transparente, los cuales sean de libre y facil
acceso para los ciudadanos,

v. Mejorar la calidad de los registros de aportantes y establecer un esquema
claro de manejo de los dineros dentro del partido, y

vi. Impulsar la colaboracién de los medios de comunicacién y las organizaciones
de la sociedad en materia de seguimiento, control, vigilancia y denuncia sobre
los temas del financiamiento politico.

Los aspectos a analizar para entender esta problematica se pueden enfocar entonces en
examinar los sistemas de registro y rendicion de cuentas, evaluar el papel y capacidad
de la autoridad electoral, y examinar el nivel de acceso publico a esta informacion.

1.1. El registro de informes financieros y la rendicion de cuentas

Este es el asunto mas basico de buena parte de la legislacion sin el cual seria
imposible estructurar un sistema de control y clasificacion. Este apartado esta
relacionado con la obligacion legal que tienen los partidos de llevar un registro
de sus finanzas y rendir informes periddicos, lo cual en buena parte de los paises
contempla mecanismos, en ocasiones diferenciados, bajo los cuales tanto partidos
como campafias electorales registran sus ingresos y egresos.

Buena parte de las discusiones en esta materia tiene que ver con el tipo de
informacion que se debe presentar, la periodicidad, las caracteristicas de los
informes y la potestad que tiene la autoridad encargada de su recoleccién de hacer
investigacion, seguimiento y eventualmente establecer sanciones.
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1.2. Atribuciones y conformacion de la autoridad electoral

Este es un elemento critico, pues para garantizar el cumplimiento eficaz de
las normas estipuladas es necesario un institucion publica que cumpla con
caracteristicas como un mandato claro e independiente al igual que recursos
econdmicos y humanos para encargarse de las cuestiones relacionadas con el
financiamiento politico (Ohman, 2015).

Uno de los principales criterios tiene que ver con estudiar si el papel de la autoridad
electoral se reduce al acopio y aprobacién de los informes presentados, o si por el
contrario, ademas de estas facultades minimas goza de capacidades para auditar estos
informes. El tipo de auditoria, seguin los paises, puede ser directa, es decir, hay un érgano
al interior de la autoridad electoral misma encargado de esta materia, con el suficiente
presupuesto y capacidad instalada para garantizar el debido proceso, o por el contrario
se desarrolla a través de una firma o empresa calificada. Sobre las atribuciones, uno
de los ejemplos mas diafanos que sugiere Navarro (2005), es entrever si la autoridad
electoral puede llevar "hasta las ultimas consecuencias” sus procedimientos e
investigaciones, por medio de, incluso, la remocion del secreto bancario.

Otra de las aristas de este asunto es abordar la capacidad sancionatoria de la
autoridad electoral, tanto aquellas proposiciones contempladas en la norma,
como en lo referente a la capacidad efectiva de hacer cumplir y castigar conductas
fuera de la ley. Ante esto es importante considerar varios puntos. En primer lugar,
el repertorio de sanciones, evidenciando su alcance, si éste va desde simples
amonestaciones hasta la cancelacion de derechos politicos. En segundo lugar, un
punto clave es tener en cuenta la proporcionalidad y repercusion de sus actuaciones
sobre el pluralismo politico y el proceso democratico (Ohman, 2015), es decir, el
seguimiento que hace la autoridad electoral a los procedimientos y la rendicion de
cuentas de partidos y campafas de ninguna manera debe conducir a convertirlo en
un tribunal politico, pues esto afectaria sustancialmente la democraciay el sistema
de partidos.

El alcance de las multas y sanciones es un aspecto vital a tener en cuenta dado que
en muchos casos, la mera existencia de multas resulta poco efectiva y no cumple el
papel de castigar efectivamente para desincentivar este tipo de practicas. Como lo
ha mencionado Zovatto, puede ser mas eficiente cometer la infraccion pese a que
hay que pagar una multa porque gracias a ella se obtiene el éxito politico.

Ineludiblemente todo este analisis va de la mano del estudio de cémo es el proceso
de conformacioén de la autoridad electoral. Esto tiene que ver con la forma en que
sus autoridades y responsables son hombrados. Un punto bastante clave que se
enfatiza en informes como el de la OCDE, al punto de advertir los riesgos que
implican para la democracia una designacion no independiente de los miembros,
atada ya sea a los partidos politicos o al poder ejecutivo (OECD, 2016).
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1.3. Acceso publico de los informes financieros

El acceso a los informes financieros, como bien sefiala Navarro (2005) y Ohman
(2015) se basa en el principio del derecho a la informacién que tienen los ciudadanos
y aunque puede tener algo de relacién con lo hasta ahora sefalado, es una
discusion diferente al registro basico de los informes de contabilidad. Esto debido a
que tiene que ver con las garantias que la normatividad ofrece para hacer publica
esta informacién, si es mediante un boletin oficial, si por ejemplo hay un acceso
publico a la informacidn, si se resguarda el anonimato al publico de donantes y
de empresas a las cuales se contratd para una u otra cuestién del funcionamiento
partidista o de una campana politica. Es decir, no basta qué los partidos entreguen
informacion, esta debe ser accesible a los ciudadanos.

En ocasiones los mecanismos de difusién o acceso publico de este tipo de informes
y el momento en el cual se hacen publicos es también materia de discusién.
Es decir, uno de los asuntos que se discute en el caso de las campanas es si la
publicacién de estos informes es antes, durante o después del proceso electoral.
Pues ademas, tal y como lo demuestra (Ohman, 2015) a menudo las investigaciones
periodisticas o de otro tipo de actores han descubierto mas infracciones en materia
de financiamiento politico que las revisiones oficiales.

Por dltimo, un asunto que va adquiriendo mayor importancia es la funciéon que en
materia de transparencia y supervisién independiente han emprendido diferentes
actores provenientes de la sociedad civil (Ohman, 2015). Algo cada vez mas
frecuente en el mundo y que contribuye no solo en materia de denuncias sino en el
mejoramiento mismo del proceso democratico.

2. Panorama Latinoamericano

Como punto de partida, es importante tener presente que en el 94% de paises
latinoamericanos existe algun érgano encargado del control y fiscalizacion del
financiamiento de los partidos. Un asunto ligado también a que gran parte de los
paises prevé un régimen de sanciones dirigido a castigar conductas fuera de las
reglas estipuladas. En América Latina prevalecen las penas pecuniarias en un 78%
de paises, y las sanciones administrativas o de otra indole en un 65% de paises,
que contemplan medidas como la eliminacién del registro como partido o a la
reduccién y eventual suspensién de los fondos estatales para aquellos partidos
sancionados (Casas y Zovatto, 2006, pagina 10).

En el caso de América Latina, este tipo de medidas tanto en lo que se refiere a
la existencia y atribuciones de la autoridad electoral como a los mecanismos
de seguimiento y control de la normatividad, contrasta con una cultura
tradicionalmente ajena a las practicas de rendicién de cuentas en materia de
financiamiento politico electoral tal y como lo expresa Navarro (2006).
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Respecto a las sanciones estas se aplican por incumplimiento de normas sobre
topes o uso del financiamiento politico, compra de votos, y abarcan también
regulacion del uso de recursos del Estado a favor o en contra de partidos politicos
y la regulacion del uso de recursos del Estado a favor o en contra de candidatos.
La OEA (OEA , 2012) aclara que todos los paises de la regién a excepcion de
Uruguay, poseen mecanismos que ejecutan sanciones respectivas para cada una
de las violaciones —seguin sean establecidas por la agencia electoral de cada pais- a
los mecanismos de participacién por parte de partidos y candidatos (OEA, 2012).
Republica Dominicana es el Unico pais en la region sin sanciones para las violaciones
de las normas relativas al financiamiento politico.

En concreto, la Base de Datos de IDEA Internacional evidencia que con la excepcién
de Trinidad y Tobago y otros paises caribefios, el conjunto de paises exige a los
partidos el reporte regular de sus finanzas. En lo que respecta al reporte de las
campafias por parte de los partidos, ademas de los paises caribefios, Nicaragua
no exige un reporte de ingresos y gastos, mientras que el resto de conjunto de
paises asi lo estipula en sus regulaciones. En el caso de la exigencia de reportes por
parte de candidatos el panorama se modifica, a los paises mencionados hay que
adicionar a Argentina, Bolivia Costa Rica, Republica Dominicana y Guatemala como
aquellos en los que no necesariamente se exige un reporte financiero por parte de
los candidatos.

En cuanto al tipo de informes, buena parte de los paises en los que establecen la
obligatoriedad de los registros de las finanzas de partidos y campafias divergen en
las calidades de los informes. Argentina, Bolivia, Guatemala, Panama, Republica
Dominicana y Venezuela son paises que no cuentan con regulacién para publicar
informacion contable de los candidatos. En el caso de Brasil, Chile y algunos paises
centroamericanos por ejemplo, no necesariamente se divulga la informacion sobre
el donante. Sobre el caracter publico de los informes en los paises que se exige
la rendicion de cuentas, solamente paises como Bolivia, Venezuela o Panama
restringen en la norma el acceso a este tipo de informacién por parte de la
ciudadania. En el caso de Argentina, estos informes son recabados por una corte
electoral especifica, el resto de paises que exigen informes son recibidos por la
autoridad electoral definida por la ley.

En lo que refiere a la capacidad de investigar y sancionar conductas por fuera de la
ley o conductas asociadas coninfracciones y delitos frente al financiamiento politico,
segun la base de datos de Idea que hace un paneo de la normatividad vigente, las
sanciones contempladas mas comunes en todos los paises son las multas, penas
en prision, la suspension del partido politico o la perdida de la nominacién del
candidato para préximo comicios. La primera de estas es el elemento comun a toda
la normatividad, mientras que sancionar mediante la pérdida del financiamiento
publico se contempla en Argentina, Ecuador, México, Panama, Paraguay y Peru.
Paises como Brasil, Colombia, Ecuador, México y Nicaragua contemplan la perdida
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de la nominacion al candidato y paises como Chile contemplan la desintegracién
del partido, al igual que Brasil, Colombia, Nicaragua México, Guatemala, Paraguay.
Por ultimo dentro de las sanciones con mayor gravedad en la materia, Bolivia y
Costa Rica llegan a sancionar este tipo de conductas con prision.

Para el caso de América latina a pesar de que existen normativas que cubren,
controlan y sancionan las conductas fuera de la ley, también se pueden encontrar
varios elementos que en la practica impiden el trabajo efectivo de las autoridades
electorales (IDEA, 2015). Algunas de estas limitaciones, en las cuales Colombia
tampoco se ve ajena, tienen que ver con las capacidades humanas, metodoldgicas
y de infraestructura con las que cuentan este tipo de autoridades para desarrollar
sus investigaciones, asi como la manera en que se conforman estos cuerpos.

3. Regulacion de los mecanismos de transparencia y control del
financiamiento politico en Colombia

La Constitucion Politica, en su articulo 120, establece que la organizacién electoral
estd conformada por el Consejo Nacional Electoral, por la Registraduria Nacional
del Estado Civil y por los demas organismos que establezca la ley. Tiene a su cargo
la organizacion de las elecciones, su direccion y vigilancia, asi como lo relativo a la
identificacion de las personas.

En Colombia el Consejo Nacional electoral es una entidad creada en 1986 y
reconfigurada con la Constitucion de 1991. Su antecedente fue la denominada
Corte electoral y para nuestro pais es la organizacion encargada de la inspeccion
y vigilancia de la organizacion electoral. A continuacién daremos un vistazo a su
conformacion atribuciones y principales desafios.

3.1. Conformacion del Consejo Nacional Electoral

En lo que respecta a la conformacién del CNE, el articulo 264 de la Constitucion
estipula que estara conformado por 9 miembros elegidos por el Congreso de la
Republica en pleno para periodos de cuatro afos. Esto mediante el sistema de
cifra repartidora y previa postulacion de los partidos con personeria juridica o
por coaliciones que establezcan entre ellos. La dedicacidon de estos miembros es
exclusiva y gozan de las cualidades, inhabilidades, incompatibilidades y derechos de
la Corte suprema de Justicia. EL mecanismo de conformacion actual fue producto
del Acto Legislativo 01 de 2003. Posteriormente, el Acto Legislativo de equilibrio
de poderes limité la posibilidad de reeleccion de los miembros del Consejo (Acto
Legislativo 02 de 2015).

Los miembros del Consejo seran servidores publicos de dedicacion exclusiva,
tendran las mismas calidades, inhabilidades, incompatibilidades y derechos de los

magistrados de la Corte Suprema de Justicia.
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3.2. Atribuciones

EL CNE contempla funciones de control y seguimiento al proceso electoral, entre las
que se encuentran diferentes medidas para fijar parametros, topes y procedimientos
para el registro y la rendicidn de cuentas en materia de financiamiento politico, y
también mecanismos u procedimientos para sancionar parametros que en materia
de financiamiento estén por fuera de la ley.

En el articulo 265 de la Constitucion Politica colombiana establece que “El Consejo
Nacional Electoral regulara, inspeccionara, vigilara y controlard toda la actividad
electoral de los partidos y movimientos politicos, de los grupos significativos de
ciudadanos, de sus representantes legales, directivos y candidatos, garantizando
el cumplimiento de los principios y deberes que a ellos corresponden, y gozara de
autonomia presupuestal y administrativa” (Art.256, Constitucién Politica colombiana).

En su reglamento el CNE sefala que su objetivo es: “impulsar decididamente
la eficiencia y eficacia del sistema electoral en nuestro pais, para garantizar la
participacién equitativa y soberana de todos los colombianos en aras de un
incremento sostenible en términos de modernidad, agilidad y transparencia de los
eventos electorales, garantizando la calidad de nuestros servicios, la transparencia
en las actuaciones y la autonomia e independencia de la Corporacién"**,

En cuanto a sus objetivos especificos, el CNE los define de la siguiente manera:

i) Acceso a la participacion ciudadana, relacionado con propiciar el derecho de
partidos y ciudadanos a acudir a las formas de participacién ciudadana;

ii) Fortalecimiento institucional, que tiene que ver con la optimizacion de los
recursos fisicos, financieros, asi como el proceso de formacion, monitoreo y
seguimiento de plataformas de apoyo tecnolégico y sistemas de comunicacion
que garanticen a la ciudadania transparencia y efectividad en los eventos
electorales y faciliten el establecimiento de una gestion electoral expedita;

iii) Calidad y transparencia;

iv) Independencia y autonomia, que tiene que ver con la optimizacion de procesos
y el propésito de constituir una corporacion independiente y auténoma (CNE, S.1.).

1 http://www.cne.gov.co/CNE/OBJETIVOS_FUNCIONES.page
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3.3. Funciones del Consejo Nacional Electoral

Tal y como evidencia el recorrido elaborado por Londofio (2016) las atribuciones y
obligaciones en materia de financiamiento politico al Consejo Nacional Electoral se
han establecido a través de leyes estatutarias, en particular la ley 130 de 1994, la ley
996 de 2005 y la ley 1475 de 2011. Asi, entre sus funciones modificadas por articulo
12 del Acto Legislativo 01 de 2009, estan no solo garantizar el buen curso de los
procesos electorales, el registro de partidos y demas, sino también, tres asuntos
relativos al tema que estamos analizando: (i) ejercer la supremainspeccion, vigilancia
y control de la organizacién electoral; (i) velar por el cumplimiento de las normas
sobre partidos y movimientos politicos y de las disposiciones sobre publicidad y
encuestas de opinidn politica; (iii) distribuir los aportes que para el financiamiento
de las campanas electorales y para asegurar el derecho de participacién politica de
los ciudadanos, establezca la ley.

Las funciones relacionadas con el financiamiento politico pueden resefiarse de la
siguiente forma:

1. Fijar el valor de reposicién de gastos por votos validos y el top de gastos de
campafia con el apoyo técnico del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

2. Autorizar los desembolso por cuenta de anticipos solicitados, conforme a la
disponibilidad presupuestal y a los procedimientos fijados por la ley.

3. Fijar el monto maximo de gastos que podrian hacer las organizaciones politicas
para invertir en la campafia electoral institucional a favor de sus candidatos y listas.

4. Los politicos con personeria juridica presentaran ante el CNE la declaracion
de patrimonio, ingresos y gastos, utilizando para ello el formato que para tal
efecto disponga esta entidad.

5. EL CNE reglamentara el procedimiento para la presentacion de informes
de ingresos y gastos de las campanias, en el que establecera las obligaciones
y responsabilidades individuales de los partidos, movimientos, candidatos o
gerentes, el cual permitira reconocer la financiacién estatal total o parcialmente
de acuerdo con los informes presentados. El procedimiento establecido
debera permitir determinar la responsabilidad que corresponde a cada uno
de los obligados a presentar los informes, en caso de incumplimiento de sus
obligaciones individuales.

6. Los partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos

presentaran ante el CNE los informes consolidados de ingresos y gastos de las
campafias dentro de los dos meses siguientes a la fecha de la votacion.
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En cuanto al financiamiento indirecto:

7. Asignar los espacios en los medios de comunicacion que hagan uso del
espacio electromagnético, con el apoyo técnico del ministerio de tecnologias de
la informacion y las comunicaciones.

8. Asignar el tope maximo de emisiones en radio y television, de avisos en
publicaciones escritas y de vallas para cada candidato, partidos movimiento y
grupos significativos de ciudadanos que hayan inscrito candidatos.

3.4. Régimen sancionatorio

El Régimen sancionatorio se encuentra desarrollado en el capitulo Ill de la ley 1475
y contempla, las faltas sancionables (articulo 10) el régimen disciplinario de los
directivos de los partidos (articulo 11) las sanciones aplicables (articulo 12y 26) y el
proceso sancionatorio (articulo 12).

« Faltas. En lo que respecta a las faltas, el articulo 10 de la ley 1475 de 2011
establece que son sancionables las siguientes omisiones y conductas:

1. Incumplir los deberes de diligencia en la aplicacion de las disposiciones
constitucionales o legales que regulan la organizacién, funcionamiento y/o
financiacion de los partidos y movimientos politicos.

2. Desconocer en forma reiterada, grave e injustificada, la solicitud de alguna
instancia u organismo interno.

3. Permitir la financiacion de la organizacion y/o la de las campaifias
electorales, con fuentes de financiacién prohibidas.

4, Violar o tolerar que se violen los topes o limites de ingresos y gastos de las
campahas electorales.

5. Inscribir candidatos a cargos o corporaciones de eleccién popular que no
retinan los requisitos o calidades, se encuentren incursos en causales objetivas
de inhabilidad o incompatibilidad, o hayan sido condenados o llegaren a serlo
durante el periodo para el cual resultaren elegidos, por delitos cometidos
relacionados con la vinculacién a grupos armados ilegales, actividades del
narcotrafico, contra los mecanismos de participacion democratica o de lesa
humanidad.

6. Estimular la formacion de asociaciones ilegales, hacer parte de ellas o
permitirles realizar propaganda a favor del partido, movimiento o candidatos
o que influya en la poblacién para que apoye a sus candidatos.
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7. Utilizar o permitir el uso de la violencia para el ejercicio de la participacion
politica y electoral.

8. Incurrir en actos tipificados como delitos contra mecanismos de
participacién democratica; contra la administracion publica; contra la
existencia y seguridad del Estado; contra el régimen constitucional y legal;
de lesa humanidad; o relacionados con actividades de grupos armados
ilegales o de narcotrafico.

9. Cometer delitos contra la administracién publica, actos de corrupcion,
mostrar connivencia con estos y/o teniendo conocimiento de estassituaciones,
no iniciar los procesos correspondientes, o no realizar las denuncias del caso.

» Régimen disciplinario de los directivos. El articulo 11 establece que:

“Los directivos de los partidos y movimientos politicos a quienes se demuestre
que no han procedido con el debido cuidado y diligencia en el ejercicio de
los derechos y obligaciones que les confiere la personeria juridica, por haber
incurrido en cualquiera de las faltas a que se refiere el articulo anterior, estaran
sujetos a las siguientes sanciones”: [41]

1. Amonestacion escrita y publica en el caso de incumplimiento de los
deberes de diligencia en la aplicacion de las disposiciones constitucionales
y/o legales que regulan la organizacién, funcionamiento y/o financiacién de
sus respectivas organizaciones politicas,

2. Suspensién del cargo directivo hasta por tres (3) meses,

3. Destitucion del cargo directivo,

4. Expulsién del partido o movimiento,

5. Aquellas otras que se establezcan en los estatutos. [42]
Estas sanciones seran impuestas por los 6rganos de control de los partidos y
movimientos politicos y mediante el procedimiento previsto en sus estatutos,
con respeto al debido proceso, el cual contemplard la impugnacion en el efecto
suspensivo, ante el Consejo Nacional Electoral, de la decision que adopten dichos

organos, la cual deberd interponerse dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes
a su notificacién personal.
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« Sanciones aplicables. Por su parte el articulo 12 configura el catalogo de faltas
aplicables, asi:

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica podran ser objeto
de las siguientes sanciones segun la gravedad o reiteracion de las faltas, la
categoria de las entidades territoriales, cuando ellas sean imputables a sus
directivos, a sus candidatos a cargos o corporaciones de eleccién popular o, en
general, cuando sus directivos no adopten las medidas tendientes a evitar la
realizacion de tales acciones u omisiones o cuando no inicien los procedimientos
internos tendientes a su investigacion y sancién:

1. Suspensién o privacion de la financiacién estatal y/o de los espacios
otorgados en los medios de comunicacidon social que hacen uso del espectro
electromagnético, en los casos de incumplimiento grave de los deberes de
diligencia en la aplicaciéon de las disposiciones constitucionales o legales
que regulan la organizacion, funcionamiento y/o financiacion de dichas
organizaciones politicas, y cuando se trate de las faltas a que se refieren los
numerales 1 al 8 del articulo 10.

2. Suspensién de su personeria juridica, hasta por cuatro (4) afios, cuando se
trate de las faltas a que se refieren los numerales 1 al 4 del articulo 10.

3. Suspension del derecho de inscribir candidatos o listas en la circunscripcion
en la cual se cometan las faltas a las que se refieren los numerales 4 al 8.

4, Cancelacion de su personeria juridica, cuando se trate de las faltas a que
se refieren los numerales 4 al 8 del articulo 10.

5. Disolucidn de la respectiva organizacion politica, cuando se trate de las
faltas a que se refieren los numerales 7 al 8 del articulo 10, y

6. Cuando se trate de condenas ejecutoriadas en Colombia o en el exterior
por delitos relacionados con la vinculacién a grupos armados ilegales
y actividades del narcotrdfico o de delitos contra los mecanismos de
participacion democrdtica o de lesa humanidad, el partido o movimiento
que inscribié al condenado no podrd presentar candidato para la siguiente
eleccién en la misma circunscripcion. Si faltaren menos de 18 meses para la
siguiente eleccidon no podra presentar terna, caso en el cual el nominador
podra libremente designar el reemplazo.

« Sobre la pérdida del cargo por violacién a los limites al monto de gastos, El
articulo 26 regula que:
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Pérdida del cargo por violacion de los limites al monto de gastos. La violacion
de los limites al monto de gastos de las campanas electorales, se sancionara con
la pérdida del cargo, asi:

1. En el caso de candidatos elegidos a corporaciones publicas se seguird el
procedimiento de pérdida de investidura definido en la Constitucidn y la ley.

2. En el caso de alcaldes y gobernadores, la pérdida del cargo sera decidida
por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, de acuerdo con el
procedimiento para declarar la nulidad de la eleccion. En este caso el término
de caducidad se contara a partir de la ejecutoria del acto administrativo por
medio del cual el Consejo Nacional Electoral determind la violacién de los
limites al monto de gastos.

Una vez establecida la violacion de los limites al monto de gastos, el Consejo
Nacional Electoral presentara ante la autoridad competente la correspondiente
solicitud de pérdida del cargo.

« En cuanto al procedimiento sancionatorio, el articulo 13 la regulé de la
siguiente manera:

Competencia y procedimiento para imponer sanciones a los partidos y
movimientos politicos. El Consejo Nacional Electoral es titular del ejercicio
preferente en la competencia y procedimiento para imponer sanciones a
partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos cuando
estos no lo hicieren de acuerdo a su régimen disciplinario interno.
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1. La resolucion mediante la cual ordene la apertura de la correspondiente
investigacion deberd formular cargos, claramente las faltas atribuibles, los
hechos objeto de investigacion, las pruebas de que dispone, las disposiciones
infringidas y las sanciones aplicables. Si el Consejo Nacional Electoral
no dispusiere de elementos de juicio suficientes para formular cargos,
adelantara previamente la correspondiente indagacion preliminar, de cuyo
inicio informara a la respectiva organizacion politica.

2. La resolucion de apertura de investigacion ordenara notificar personalmente al
representante legal del partido o movimiento vinculado a la investigacion, a las
personas implicadas en los hechos objeto de investigacion y al Ministerio Publico.

3. Elrepresentante legal del partido o movimiento vinculado a la investigacidén
y las personas implicadas en los hechos objeto de investigacion, podrdn
responder los cargos dentro de los quince (15) dias habiles siguientes al de la
notificacion personal.
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4. Una vez presentados los descargos o transcurrido el plazo para ello, la
corporacion decretara las pruebas solicitadas y/o las que considere necesarias
practicar, para lo cual dispondra de un lapso de tres (3) meses, contados a
partir del dia siguiente al de ejecutoria de la providencia mediante la cual se
decretaron. El consejero ponente podrd prorrogar el término probatorio por
dos (2) meses mds a fin de garantizar la recaudacién de la totalidad de las
pruebas decretadas o para la prdctica de nuevas pruebas en los casos en que
considere necesario decretarlas para mejor proveer.

5. Concluido el término probatorio se dara traslado a las personas vinculadas
a la investigacién, asi como al Ministerio Publico, por quince (15) dias habiles,
para que presenten sus alegatos de conclusion, transcurridos los cuales
el proceso entrard al despacho del ponente para decision, la cual debera
dictarse dentro de los dos (2) meses siguientes.

6. En cualquier etapa de la actuacion podra adoptarse como medida cautelar,
debidamente motivada la suspensién de la financiacidn, de los espacios en
medios de comunicacidn social o de la personeria juridica, hasta que se adopte
la decision final, con el alcance y los efectos que se estimen oportunos para
salvaguardar el interés general. En tal caso, se ordenara la correspondiente
anotacion preventiva en el Registro de partidos. Los aspectos de procedimiento
no previstos en esta disposicion, se regulardn, en cuanto resultare pertinente,
por lo dispuesto en el Cddigo Contencioso Administrativo.

7. La decision adoptada por el Consejo Nacional Electoral podrd ser
demandada ante el Consejo de Estado. Cuando la sancidn sea la disolucidn,
cancelacion o suspension de la personeria Juridica, la demanda contencioso
administrativa contra el acto sancionatorio se tramitard en forma preferencial
y serd sustanciada con prelacidn para lo cual se pospondra cualquier asunto de
naturaleza diferente, salvo el de hdbeas corpus y el de las acciones de tutela.

3.5. Dificultades y retos del Consejo Nacional Electoral

Tal como se ha sefalado en buena parte de estudios especializados en torno al
tema de la autoridad electoral, la composiciéon del CNE estd disefiada para que
los partidos politicos, especialmente los mayoritarios, controlen la autoridad que
supuestamente tiene que vigilarlos. En palabras de Espinosa:

“El mecanismo utilizado para conformar el CNE hace que el Consejo dependa
excesivamente de los politicos y, en especial, de las mayorias en el Congreso, pues
sus nueve miembros son elegidos por el Congreso en pleno, a través del sistema
de cifra repartidora, que restringe aun mds la participacion de las minorias que
otros sistemas. Los politicos del Congreso —concretamente, las mayorias— son
entonces los que eligen a quienes estdn a cargo no solo de escrutar los votos en
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las elecciones, sino de definir las reglas de financiacién electoral (topes, etcétera) y
controlar su cumplimiento” (Espinosa, 2017).

Para ilustrar esta situacién es necesario “poner sobre la mesa” la conformacion mas
reciente del Consejo Nacional Electoral. Como reza la regla, el Congreso en pleno
escogid los magistrados que iban a conformar el organismo para el periodo de 2014
a 2018. Segun informacién del CNE, Con 175 votos a favor de la plancha de la Unidad
Nacional (Partido de la U, Partido Liberal y Partido Cambio Radical) se eligieron a
seis magistrados y con 76 a favor de la plancha postulada por el Centro Democratico
y Partido Conservador, se eligieron a tres magistrados, mientras que partidos como
la Alianza Verde, el Polo Democratico y el Mira, que podrian catalogarse como
partidos independientes al gobierno — con ciertos matices- en conjunto, solamente
lograron un magistrado.

En concreto, para 2014, los nuevos integrantes del Organo Electoral fueron: dos
magistrados que representan al Partido de la U (Alexander Vega y Bernardo Franco),
dos del Partido Liberal (Emiliano Rivera y Héctor Heli Rojas), dos del Conservador
(Angela Hernandez Sandoval y Carlos Camargo Asis), uno de Cambio Radical
(Yolima Carrillo), uno del Centro Democratico (Felipe Garcia) y uno de los Verdes
y de otros partidos declarados en oposicidn el gobierno Santos (Armando Novoa).

Para aclarar el panorama, presentar esta situacion de ninguna manera implica
considerar que la filiacion politica de los magistrados es un asunto que haya
que “macartizar”, lo que es grave y sobre lo cual se discute es a propésito de la
conformacién del organismo. El problemaradica en la situacién ambigua del Consejo
Electoral, que no hace parte de la rama judicial ni cumple funciones judiciales.
Mientras que los miembros de la Corte Constitucional son también elegidos por
el Congreso y no desempefan una labor de agentes politicos del mismo. En el
caso del Consejo si, pues quienes resultan electos cumplen una labor de proteccion
de los intereses politicos de sus partidos. Mientras no se modifique esta situacion
dificilmente el Consejo Electoral podra conseguir los propdsitos para los cuales esta
concebido en la Constitucion.

Esta ambigliedad lleva a que muchas de las actuaciones del Consejo Nacional Electoral
terminen en manos de la Seccion Quinta del Consejo de Estado, que no hace parte de
la organizacién electoral pero en la practica opera como un tribunal electoral.

A estas limitaciones de tipo legal vale la pena afiadir que, una de las paradojas que
precisamente presenta Espinosa (2017) en su informe es que a pesar que el pais ha
atravesado por una modernizacion y experiencia amplia en el seguimiento a los
movimientos financieros para seguir recursos con origen ilicito, hacer seguimiento
a la financiacion electoral del pais sigue estando restringido, ya que el CNE, a
diferencia de otros paises latinoamericanos, no tiene potestades para examinar
movimientos financieros y remover el secreto bancario.
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Por otro lado y continuando con la idea de aterrizar en la practica aquellas
limitaciones mas operativas, es claro que incrementar las normas, atribuciones y
procedimientos a cargo del CNE no es garantia para una mejora de la situaciéon. En
primer lugar, todos los estudios a proposito de la autoridad electoral colombiana han
concluido que el 6rgano de control no estd suficientemente fortalecido con recursos
humanos, capacitacion y metodologias de investigacién, recursos econémicos e
infraestructura para desarrollar de manera contundente las investigaciones (KAS,
2010; Roll, 2010; Espinosa, 2017).

Otro de los elementos que resulta paraddjico en lo que tiene que ver con el
desarrollo de sus funciones en materia de investigacién y sancion es que, tal y como
lo presenta Espinosa (2017) y como se ha desarrollado a lo largo de este texto, es
que la principal fuente de informacién sobre la violacidn a los topes de gastos o, en
general, sobre las irregularidades que se presentan en materia de financiamiento
politico son los registros que partidos y campafias deben preesentar. Asi pues, si
alguien quiere analizar si un partido o candidato viold los topes, tiene que mirar
los reportes del mismo, los cuales se presentan de tal forma que no se incurra en
ninguna infraccion. Un ejemplo de esta situacién absurda fue la presentacién de
un informe sobre gastos electorales preparado por el DANE que concluyé que los
topes eran adecuados dado que ningun partido reportaba haberlos sobrepasado.

Lasfunciones atribuidas al CNE para ejercer inspeccion y vigilancia de la organizacion
electoral, velar por las normas sobre financiamiento politico de partidos y
campafias electorales, distribuir los aportes fijados por la ley y la reglamentacion
en medios de comunicacién enfrenta limitaciones en términos de la normatividad
para el desarrollo efectivo de las investigaciones, y también limitaciones de indole
operativo dadas las carencias econdmicas, infraestructurales y de capital humano
para desarrollar de forma efectiva su tarea. Esto implica que, como se ha reiterado,
el problema nodal no sea Unicamente la legislacién sino la debilidad y a veces poca
relevancia que adquieren los instrumentos de seguimiento control y sancidn.

4. La rendicion de cuentas. Reportes e informes
4.1. Regulacion y caracteristicas de los informes de rendicion de cuentas

En este acapite se ofrece un panorama de la rendicién de cuentas en la normatividad
colombiana. En primer lugar, se aborda la trayectoria normativa en esta materiay su
progresiva especializacion, seguido a esto se describen las principales caracteristicas
que tienen los informes de registro de ingresos y gastos. Frente a este punto, tal y
como se estipula en trabajos anteriores (Londofio, 2016) el principal antecedente
normativo es la ley 130 de 1994 que estipula por primera vez la obligacién que
tienen los partidos a presentar informes sobre su financiamiento cuyos criterios
iniciales fueron: contribucion de los miembros, donaciones y dinero publicos.
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Criterios que se han ido extendiendo y afinando hasta llegar al esquema actual
basado en una “combinacién de medidas que buscan regular el flujo de recursos
mediante la imposicion de restricciones para el financiamiento privado (uso, fuentes
y montos), la definicion de limites en los gastos de campafia, el fortalecimiento
de la financiacién publica de partidos y campanas electorales, la rendicién de
cuentas por parte de los actores politicos, un régimen de sanciones que castiga el
incumplimiento de las disposiciones sobre esta materia y lineamientos normativos
que se constituyen en garantias de transparencia” (Consejo Nacional Electoral, s.f.).

La evolucién especifica que ha tenido la normatividad en esta materia tiene en la
creacién misma del CNE en el articulo 265 de la Constitucion politica colombiana
su principal antecedente, asi como desarrollos en lo estipulado en las leyes 130 de
1994, Ley 996 de 2005 y la ley 1475 de 2011 en las cuales se sefala:

4.1.1. Articulo 265 de la Constitucion Politica modificado por el articulo 12 del
Acto Legislativo 01 de 2009

El Consejo Nacional Electoral regulara, inspeccionard, vigilara y controlard toda
la actividad electoral de los partidos y movimientos politicos, de los grupos
significativos de ciudadanos, de sus representantes legales, directivos y candidatos,
garantizando el cumplimiento de los principios y deberes que a ellos corresponden,
y gozara de autonomia presupuestal y administrativa. Tendra las siguientes
atribuciones especiales:

1. Ejercer la suprema inspeccion, vigilancia y control de la organizacion electoral.(...)

6. Velar por el cumplimiento de las normas sobre Partidos y Movimientos
Politicos y de las disposiciones sobre publicidad y encuestas de opinidn politica;
por los derechos de la oposicion y de las minorias, y por el desarrollo de los
procesos electorales en condiciones de plenas garantias.

4.1.2. Ley 130 de 1994

Articulo 39: Son funciones del Consejo Nacional Electoral: adelantar investigaciones
administrativas para verificar el estricto cumplimiento de las normas contenidas en
la presente ley y sancionar a los partidos, movimientos y candidatos con multas
cuyo valor no sera inferior a dos millones de pesos ($ 2.000.000), ni superior a
veinte millones de pesos ($20.000.000), seguin la gravedad de la falta cometida. La
suma de dinero es reajustada anualmente por el CNE.

Articulo 18: Los partidos, movimientos y las organizaciones adscritas a los grupos o

movimientos sociales a los que alude esta ley y las personas juridicas que los apoyen
deberan presentar ante el Consejo Nacional Electoral informes publicos sobre:
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a) Los ingresos y egresos anuales del partido o del movimiento antes del 31 de
enero de cada ano;

b) La destinacién y ejecucién de los dineros ptblicos que les fueron asignados, y
¢) Los ingresos obtenidos y los gastos realizados durante las campanas.
Este balance deberd ser presentado a mds tardar un (1) mes después del

correspondiente debate electoral.

PAR. —Todos estos informes seran publicados en un diario de amplia circulacion
nacional, después de haber sido revisados por el Consejo Nacional Electoral.

Articulo 20: En las rendiciones de cuentas se consignaran por lo menos las
siguientes categorias de ingresos:

a) Contribucién de los miembros;
b) Donaciones;
¢) Rendimientos de las inversiones;

d) Rendimientos netos de actos publicos, de la distribucién de folletos, insignias,
publicaciones y cualquier otra actividad lucrativa del partido o movimiento;

e) Créditos;

f) Ayudas en especie valoradas a su precio comercial, y

g) dineros publicos.

PAR. —A los informes se anexard una lista de donaciones y créditos, en la cual
deberd relacionarse, con indicacidon del importe en cada caso y del nombre de la
persona, las donaciones y los créditos que superen la suma que fije el Consejo

Nacional Electoral.

Articulo 21: Clases de gastos. En las rendiciones de cuentas se consignaran por lo
menos las siguientes clases de gastos:

a) Gastos de administracion;
b) Gastos de oficina y adquisiciones;

¢) Inversiones en material para el trabajo publico del partido o del movimiento,
incluyendo publicaciones;
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d) Actos publicos;

e) Servicio de transporte;

f) Gastos de capacitacién e investigacién politica;
g) Gastos judiciales y de rendicién de cuentas;

h) Gastos de propaganda politica;

i) Cancelacién de créditos, y

j) Aquellos otros gastos que sobrepasen la suma que fije el Consejo Nacional
Electoral.

4.1.3. Ley 996 de 2005

Articulo 20. Reglamentacién. El Consejo Nacional Electoral reglamentara lo
referente al sistema tnico de informacidn sobre contabilidad electoral, presentacion
de cuentas, periodo de evaluacién de informes, contenido de informes, publicidad
de los informes, sistema de auditoria y revisoria fiscal.

Articulo 21. Vigilancia de la campaiia y sanciones. El Consejo Nacional Electoral
podra adelantar en todo momento, auditorias o revisorias sobre los ingresos y
gastos de la financiacién de las campafas. Con base en dichos monitoreos o a
solicitud de parte, podrd iniciar investigaciones sobre el estricto cumplimiento de
las normas sobre financiacion aqui estipuladas.

4.1.4. Ley 1475 de 201

Articulo 25: Administracion de los recursos y presentacion de informes. El Consejo
Nacional Electoral reglamentara el procedimiento para la presentacién de informes
de ingresos y gastos de las campanas, en el que establecerd las obligaciones y
responsabilidades individuales de los partidos, movimientos, candidatos o gerentes,
el cual permitira reconocer la financiacion estatal total o parcialmente de acuerdo
con los informes presentados. El procedimiento establecido deberd permitir
determinar la responsabilidad que corresponde a cada uno de los obligados a
presentar los informes, en caso de incumplimiento de sus obligaciones individuales.

Los partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos
presentardn ante el Consejo Nacional Electoral los informes consolidados de
ingresos y gastos de las campanas electorales en las que hubiere participado dentro
de los dos meses siguientes a la fecha de la votacion. Los gerentes de campafa y
candidatos deberdn presentar ante el respectivo partido, movimiento politico o
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grupo significativo de ciudadanos los informes individuales de ingresos y gastos de
sus campanfas dentro del mes siguiente a la fecha de la votacion.

Pardgrafo 1o. Los informes que corresponde presentar a los partidos y movimientos
politicos ante el Consejo Nacional Electoral se elaborardn con base en los informes
parciales que les presenten los gerentes y/o candidatos, de conformidad con la
reglamentacion a que se refiere el articulo anterior, Dichos informes incluirdn el manejo
dado a los anticipos y los demas gastos realizados con cargo a los recursos propios.

Pardgrafo 2o. Los partidos politicos, movimientos o grupos significativos de
ciudadanos, designardn un grupo de auditores, garantizando el cubrimiento de las
diferentes jurisdicciones, que se encargaran de certificar, durante la campafa, que
las normas dispuestas en el presente articulo se cumplan.

Se resalta entonces que al Consejo Nacional Electoral se le asignd vigilar la
normatividad que regula a los partidos politicos y la de distribuir los aportes para
el financiamiento politico. Con esto se buscd fortalecer la capacidad de Consejo
Electoral para regular la forma como se financian los partidos, pero sobre todo, para
conocer los aspectos principales en los que invierten estas organizaciones politicas.

4.1.5. Resoluciones del CNE sobre informes y rendicion de cuentas

Como ente encargado de regular, inspeccionar, vigilar y controlar toda la vida
politica, el CNE ha emitido diferentes resoluciones para complementar el marco
normativo existente, las siguientes son las mas importantes respecto a rendicion de
cuentas y presentacion de informes y formularios:

4.1.5.1. Resolucion 3476 de 2005

“Por la cual se reglamentan los sistemas de auditoria interna y externa de los
ingresos y egresos de los partidos y movimientos politicos con personeria juridica y
de las campanas electorales”.

Articulo 4: Son funciones del auditor interno: (Punto 3) Proponer los disefios,
formatos, procesos financieros y contables, asi como el establecimiento de
sistemas integrados de informacion financiera y otros mecanismos de verificacion
y evaluacidén confiables, aplicacion de métodos y procedimientos de auto control,
evaluacidon del desempefio y de resultados de los procesos de rendicidn de cuentas.

Articulo 5: Contenido del dictamen: El dictamen de auditoria interna sobre los

ingresos y gastos de funcionamiento y/o de las campafas electorales, debera
contener como minimo lo siguiente:
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1) Descripcién del origen de los ingresos del partido, movimiento o campania,
segun el caso, y del uso dado a los mismos.

2) En relacién con los ingresos y gastos de funcionamiento de los partidos y
movimientos politicos con personeria juridica.

3) En relacién con los ingresos y gastos de las camparias electorales, concepto
sobre la observancia de las normas legales y reglamentarias relacionadas con
su financiacién, en particular sobre los montos maximos de las donaciones y
contribuciones de los particulares, como de los montos maximos de gastos.

4) Concepto sobre el cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 20 y 21 de la
Ley 130 de 1994.

PARAGRAFO: Dicho dictamen deberd acompafiarse a los informes a que se refieren
los articulos 18 y 19 de la Ley 130 de 1994, como condicién para el reconocimiento
de la financiacién del funcionamiento y de las campanfas electorales.

4.1.5.2. Resolucion 330 del 30 de mayo de 2007

“Por medio de la cual se establece el procedimiento para el registro de libros y
presentacion de informes de ingresos y gastos de campanas electorales y consultas
populares internas de los partidos y movimientos politicos con personeria juridica
y se dictan otras disposiciones".

Articulo 7: Responsabilidad de la presentacion. Los candidatos son responsables
de presentar ante el partido o movimiento politico que los haya inscrito, el informe
de ingresos y gastos de su campafa individual, dentro de la oportunidad fijada por
la agrupacidn politica.

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica lo serdn ante el
Consejo Nacional Electoral a través del Fondo Nacional de Financiacion de Partidos
y Campanfas Electorales, de conformidad con los términos establecidos en el literal
¢) del articulo 18 de la Ley 130 de 1994.

Los candidatos a Corporaciones Publicas inscritos por movimientos sociales
presentardn directamente ante el Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y
Campanas Electorales, los informes consolidados a través de un responsable, que
para los efectos lo serd quien ostente la representacidn legal o quien haga sus veces.
En los demds casos y cuando se tratare de grupos significativos de ciudadanos el
informe lo presentara un responsable designado por la mayoria de los inscriptores
de la correspondiente lista, para lo cual informaran por escrito al funcionario de
la organizacion electoral en el momento en que se realice el registro del libro.
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En el caso de cargos uninominales inscritos por estas mismas agrupaciones la
responsabilidad de la presentacion recaerd en el candidato.

Articulo 8: Formatos para la presentacion de los informes. Los informes de
ingresos y gastos deberdn presentarse en los formatos disefiados por el Consejo
Nacional Electoral, debidamente diligenciados, los cuales estaran a disposicion en
las sedes de las diferentes autoridades que tienen competencia para la inscripcion
de candidatos, asi como en la pdgina web del Consejo Nacional Electoral (www.cne.
gov.co - Fondo de Campafias - Formularios). Para el disefio de los mismos debera
observarse en su contenido lo sefialado en los articulos 20 y 21 de la Ley 130 de 1994.

Articulo 9: Presentacion de Informes. Los candidatos deberan presentar al partido
o movimiento que los inscribié los siguientes documentos:

-- Formulario y anexos debidamente diligenciados y suscritos tanto por el candidato
como por un contador publico titulado, al igual que original del libro de ingresos y
gastos con los respectivos soportes contables.

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica presentaran ante el
Consejo Nacional Electoral a través del Fondo Nacional de Financiacién de Partidos
y Campanas Electorales los siguientes documentos:

-- Formulario y anexos en original debidamente diligenciados y consolidados por los
partidos o movimientos politicos con personeria juridica.

-- Copia de los formularios y anexos presentados por cada uno de los candidatos
ante el respectivo partido o movimiento politico.

-- Informe de auditoria interna en original, cuyo contenido cumpla con lo previsto
por el articulo quinto (5°) de la Resolucién nimero 3476 de 2005.

(..)

Los candidatos inscritos por movimientos sociales o grupos significativos de
ciudadanos deberan presentar, directamente ante el Consejo Nacional Electoral -
Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y Campafias Electorales, los siguientes
documentos:

- Para cargos uninominales formulario y anexos debidamente diligenciados
suscritos tanto por el candidato como por un contador publico titulado, al igual
que el libro de Ingresos y Gastos original con sus respectivos soportes contables.

-~ Para cargos plurinominales formulario y anexos debidamente diligenciados

suscritos por el responsable de la presentacion y por el auditor interno, al igual que
la copia de los informes presentados por cada uno de los candidatos.
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- En ambos casos se adjuntara informe del auditor interno en original, cuyo
contenido cumpla con lo previsto por el articulo quinto de la Resolucion 3476 de
2005.

(...)

Paragrafo 2. En el caso de las campafias adelantadas para corporaciones publicas, se
presentara un informe Unico por cada una de las listas, el que debera corresponder
al consolidado del total de ingresos y gastos de los respectivos integrantes de
la misma. En todo caso para la certificacion del informe serd necesario que este
contenga la informacién de todos y cada uno de los integrantes de la lista.

4.1.5.3. Resolucion No. 0285 de febrero de 2010

“Por la cual se adopta la herramienta electrénica, software aplicativo denominado
“CUENTAS CLARAS".

Ademas de los formularios, el Consejo Nacional Electoral determind que la
herramienta electronica denominada CUENTAS CLARAS, seria la encargada de
usarse como repositorio o base de datos para la informacién proveniente de los
informes y rendicidon de cuentas de los partidos. La aplicacién da cuenta de los
ingresos y gastos presentes en los libros de contabilidad de las campanas. Asimismo
refiere los informes de financiamiento de los partidos, los cuales se deben presentar
anualmente.

Articulo 1: Adoptar y autorizar el uso del software aplicativo denominado
“CUENTAS CLARAS", como una herramienta informdtica de ambiente Web que
facilita a los candidatos y organizaciones politicas la rendicion de los informes
publicos y el diligenciamiento de los formularios y anexos requeridos por el CNE,
para la adecuada gestion de los procesos contables de las campanfas electorales
para acceder a la reposicion de gasto.

Articulo 3: Pardgrafo 3.- Los informes de ingresos y gastos, se enviardn via
electrdnica a través de la herramienta informdtica “CUENTAS CLARAS" adoptada
por el Consejo Nacional Electoral, con excepcidn de los que se rindan con ocasion
de las campanas Presidenciales.

Articulo 4: Para ingresar al aplicativo "CUENTAS CLARAS", se debe Ingresar a la
siguiente direccion de pagina Web: www.cnecuentasclaras.com,

(...)

La informacién registrada por cada candidato en el diligenciamiento del formulario
5A y sus anexos, solo podrda ser modificada hasta antes del envio del archivo
electrdnico a la organizacidn politica que lo avald.
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La informacion registrada por cada organizacion politica en el diligenciamiento del
formulario 7A y sus anexos, solo podra ser modificada hasta antes de ser enviada
electrénicamente al Fondo de Financiacién de Partidos y Campafias electorales del
Consejo Nacional Electoral.

4.1.5.4. Resolucion 1044 del 25 de agosto de 2011.

“Por la cual se adiciona la Resolucion 285 de 16 de febrero de 2010 “Por medio de la cual
se adopta la herramienta electrdnica software aplicativo denominado cuentas claras”.

Articulo 1: Modulo libro de ingresos y gastos. En el software aplicativo “CUENTAS
CLARAS" se implementard el médulo “LIBRO DE INGRESOS Y GASTOS", en el cual se
asentardn todos los ingresos y gastos de campania.

Articulo 3: Generacion de formularos de ingresos y gastos. Las anotaciones de
este libro generardn de manera automadtica y parcial los formularios y anexos
autorizados para la presentacion de informes de ingresos y gastos, los que podrdn
ser consultados a través de la pagina web www.cnecuentasclaras.com.

4.1.5.5. Resolucion No. 3097 de 2013.

“Por la cual se establece el uso obligatorio de la herramienta electrdnica, software
aplicativo denominado “CUENTAS CLARAS” como mecanismo oficial para la
rendicion de informes de ingresos y gastos de campafia electoral".

Articulo 2: Obligatoriedad de la presentacion de informes de ingresos y gastos.
Los informes consolidados e individuales de ingresos y gastos de campana deberan
ser presentados de manera obligatoria en formato electrdnico a través del Software
aplicativo “CUENTAS CLARAS" dentro de los plazos consagrados en el articulo 25 de
la Ley Estatutaria 1475 de 2011, por parte de los partidos y movimientos politicos,
grupos significativos de ciudadanos, candidatos y gerentes de campanfa.

(..)

La presentacion en debida forma de los informes de ingresos y gastos de
campana a través del Software aplicativo “CUENTAS CLARAS" serd un requisito
necesario para acceder a los recursos estatales por concepto de financiacién de
campanas electorales.
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4.2. Los formularios para la rendicion de cuentas

Existen tres tipos de formularios para financiacién de campafias con sus respectivos
anexos, el No. 5B, el No. 7B y el No. 1B, los cuales cumplen los requisitos establecidos
en la ley 130 de 1994, y en la resoluciones del CNE. Estos se presentan como requisito
para cada campafa electoral.

4.2.1. Formulario No. 5B

El formulario No. 5 B debe ser diligenciado por todos los candidatos inscritos por
las organizaciones politicas y grupos significativos de ciudadanos que participen en
elecciones. El formulario registra los informes individuales de ingresos y gastos de las
campafias, y cuenta con 7 anexos de informacién (Consejo Nacional Electoral, 2014):

5.1B Créditos o aportes que provengan del patrimonio de los candidatos de sus
conyuges o de sus compafieros permanentes o de sus parientes.

5.2B Contribuciones, donaciones y créditos en dinero o en especie, que realicen
las particulares.

5.3B Créditos obtenidos en entidades financieras legalmente autorizadas.
5.4B Financiacion estatal — Anticipos.

5.5B Recursos propios de origen privado que los partidos y movimientos politicos
destinen para el financiamiento de las campafias en las que participen.

5.6B Obligaciones pendientes de pago.
5.7B Propaganda Electoral.

El formulario cuenta con una serie de codigos los cuales dan cuenta de los
ingresos y gastos de manera caracterizada, es asi que (lbid). (Ver tabla 45):

Ingresos
« Codigo 100. Se registrard el total de los ingresos recibidos en la campafia.
« Codigo 101. Se registraran los créditos o aportes que provengan del patrimonio

de los candidatos, de sus conyuges, comparneros permanentes, o parientes
hasta el cuarto grado de consanguinidad. Diligenciard el anexo 5.1B.
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- Codigo 102. Se registraran las contribuciones o donaciones y créditos en
dinero o especie que realicen los particulares, identificando en el libro de
ingresos y gastos el tipo de operacién que se realice (contribucién, donacién
o crédito). Diligenciara el Anexo 5.2B.

» Cddigo 103. Se registrardn los créditos obtenidos en entidades financieras
legalmente autorizadas, indicando si existe pignoracion. Diligenciara el Anexo 5.3B.

» Cédigo 104. Se registrardn los ingresos provenientes de actos publicos,
publicaciones y/o cualquier otra actividad lucrativa del partido o movimiento.

» Cddigo 105. Se registraran los recursos recibidos por la campafa, por el
concepto de financiacidn estatal — anticipos. Diligenciard el Anexo 5.4B.

» Cddigo 106. Se registrardn los ingresos por concepto de recursos propios de
origen privado que las organizaciones politicas destinen para el financiamiento
de las campanfas en las que participen. Diligenciara el Anexo 5.5B.

Egresos

- CAdigo 200. Se registrara el total de los gastos efectuados en desarrollo de
la campania.

» Codigo 201. Gastos de Administracidon: Se reportaran los gastos por concepto
de sueldos, honorarios, vidticos, arriendos, servicios publicos y similares.

- Codigo 202. Gastos de oficina y adquisiciones: Se reportardn los gastos por
conceptos de utiles y papeleria, elementos de aseo, cafeteria, dotacion y
gastos en general de oficina.

- Codigo 203. Inversiones materiales y publicaciones: Se reportaran los
gastos pro compra de elementos destinados a las publicaciones, entre otras,
pinturas, brochas, telas, llaveros, esferos, camisetas.

» Codigo 204. Actos publicos. Se reportardn todos los gastos de actos publicos,
distintos de los gastos de propaganda politica, en actividades tales como
bazares, fiestas en general, bingos, alquiler de grupos musicales, alquiler de
sillas, refrigerios.

» Cddigo 205. Servicio de trasporte y correo: Se reportardn los gastos por

cualquier clase de transporte y correo, entre otros, servicio de taxis, buses,
transporte aéreo, envio de correo fax, transporte en el dia de elecciones.
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« Cédigo 206. Gastos de capacitacidn e investigacion politica: Se reportaran
los gastos por concepto de capacitacidn e investigacién politica, como pago
a capacitadores, encuestas, material de apoyo, alquiler de las instalaciones
para desarrollar esa actividad.

- Codigo 207. Gastos judiciales y rendicion de cuentas.

- Codigo 208. Gastos de propaganda electoral. Se registrardn los gastos
de propaganda politica, a través de los medios de comunicacién social y
espacio publico, como radio, periddico, revistas, television, vallas, pasacalles,
pendones, afiches. Diligenciard el Anexo 5.7B.

» Codigo 209. Costos Financieros. Se registraran los pagos de intereses y comisiones
y todos aquellos relacionados con la actividad financiera de la campanfa.

» Codigo 210. Gastos que sobrepasen la suma fijada por el Consejo Nacional
Electoral. Si sobrepasaron las sumas fijadas por el CNE, relacionard aqui la
cantidad correspondiente.

» Cddigo 211. Otros gastos. Se registrardn todos los gastos inherentes a la
campafa, generados por conceptos diferentes a los anteriormente sefialados.

4.2.2. Formulario No. 7B

El formulario 7B debe ser diligenciado por todos los partidos, movimientos politicos
y grupos significativos de ciudadanos que inscriban candidatos para las elecciones.
El formulario refiere al informe integral de ingresos y gastos en la campafia, al
igual que el formulario 5B cuenta con anexos de informaciéon (Consejo Nacional
Electoral, 2014):

7.1B Relacién de candidatos que no rindieron el informe individual de ingresos y
gastos de sus campanas.

7.2B Contribuciones, donaciones y créditos, en dinero o en especie que realicen
los particulares.

7.3B Créditos obtenidos en entidades financieras legalmente autorizadas.

7.4B Financiacién estatal — Anticipos.

7.5B Recursos propios de origen privado que los partidos y movimientos politicos
destinen para el financiamiento de las campafias en las que participen.
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7.6B Relacion de ingresos y gastos reportados por cada uno de los candidatos a
la organizacién politica.

7.7B Obligaciones pendientes de pago.
7.8B Acuerdo reposicién estatal de gastos.
7.9B Propaganda Electoral.

Asimismo, y de igual manera que el formulario 5B, el formulario 7B cuenta con una
serie de cédigos que dan cuenta de los ingresos y gastos de manera caracterizada, los
cuales corresponden en primera medida a los ingresos de los partidos, movimientos
y grupos significativos de ciudadanos, y en segundo aspecto a los gastos de estos.
(Ibid). (Ver tabla 45):

Ingresos

» Codigo 100. Se registrara la sumatoria de los cddigos 102 a 106, es decir, el
total de los ingresos recibidos para la financiacion de la campana.

- Cddigo 101. Este cddigo debe ser diligenciado exclusivamente por la
organizacion politica en las columnas candidatos y total. Se registrardn los
créditos o aportes que provengan del patrimonio de los candidatos, de sus
coényuges o de sus compaferos permanentes o de sus parientes.

- Cddigo 102. Se registraran las contribuciones, donaciones y créditos,
en dinero o especie que realicen los particulares, identificando el tipo de
operacion en el libro de ingresos y gastos (Contribucién, Donacién o Crédito).
Se diligenciard el Anexo 7.2B.

- Cddigo 103. Se anotardn los créditos obtenidos en entidades financieras
legalmente autorizadas, indicando si existe pignoracion segun el articulo 17
de la Ley 130 de 1994. Se diligenciard el Anexo 7.3B.

» Cddigo 104. Se registrardn los ingresos provenientes de actos publicos,
publicaciones y/o cualquier otra actividad lucrativa de la organizacién politica.

» CAdigo 105. Se reportardn los recursos recibidos por concepto de Financiacion
Estatal Anticipos. Se diligenciard el Anexo 7.4B.

» Cddigo 106. Se anotaran los ingresos por concepto de recursos propios

de origen privado que las organizaciones politicas destinen para el
financiamiento de las campanfas. Se diligenciard el Anexo 7.5B.
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Egresos

160

« Cddigo 200. Se registrard la sumatoria de los cddigos 201 a 212, es decir, el
total de los gastos efectuados para la financiacion de la campana.

» Cddigo 201. Gastos de Administracion. Se reportardn en cada columna los
gastos por concepto de sueldos, honorarios, vidticos, arriendos, servicios
publicos y similares.

» Cddigo 202. Gastos de Oficina y Adquisiciones: Se reportardn en cada
columna los gastos por concepto de utiles y papeleria, elementos de aseo,
cafeteria, dotacidon y gastos en general de oficina.

- Codigo 203. Inversion en materiales y publicaciones. Se reportaran en cada
columna los gastos por compra de elementos destinados a las publicaciones,
entre otros, pintura, brochas, telas, llaveros, esferos, camisetas.

» Cddigo 204. Actos Publicos. Se reportardn en cada columna todos los
gastos de actos publicos, distintos de los gastos de propaganda politica, en
actividades tales como bazares, fiestas en general, bingos, alquiler de grupos
musicales, alquiler de sillas, refrigerios.

» Cédigo 205. Servicio de transporte y correo. Se reportardn en cada columna
los gastos por cualquier clase de transporte y correo, entre otros, servicio de
taxis, buses, transporte aéreo, envio de correo, fax, transporte en el dia de
elecciones.

» Cddigo 206. Gastos de capacitacidn e investigacion politica. Se reportaran
en cada columna los gastos por concepto de capacitacién e investigacion
politica, como pago a capacitadores, encuestas, material de apoyo, alquiler
de las instalaciones para desarrollar esa actividad.

- Codigo 207. Gastos judiciales y la rendicion de cuentas.

- Codigo 208. Gastos de propaganda electoral. Se registrardn en cada columna
los gastos de propaganda politica, a través de los medios de comunicacion
social y espacio publico, como radio, periédico, revistas, televisidn, vallas,
pasacalles, pendones, afiches. Diligenciara el Anexo 7.9B.

- Cédigo 209. Costos financieros. Se registrardan en cada columna los pagos
de intereses y comisiones y todos aquellos relacionados con la actividad
financiera de la campana.
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- Codigo 210. Gastos que sobrepasan la suma fijada por el Consejo Nacional
Electoral.

» Cddigo 211. Otros Gastos. Se registrardn en cada columna todos los
gastos inherentes a la campafa, generados por conceptos diferentes a los
anteriormente sefialados.

« Cddigo 212. Transferencias y /o giros a los candidatos: Incluye las
transferencias y/o giros a favor de los candidatos y debe ser diligenciado
Unicamente por la Organizacidn Politica.
4.2.3. Formulario No. 1B
Para el caso de funcionamiento y rendicién de cuentas de los Partidos o Movimientos
Politicos existe el formulario 1B, el cual deben ser diligenciado por los Partidos
y Movimientos Politicos para presentar dentro de los primeros cuatro (4) meses
de cada afio, ante el Consejo Nacional Electoral, y refiere a la declaracién de
patrimonio, ingresos y gastos de conformidad con el articulo 19 de la Ley 1475 de
2011, y cuenta con 5 anexos de informacion:

1.1B contribuciones, donaciones y créditos, en dinero o en especie, de sus afiliados
y/o de particulares.

1.2B Relacion de créditos obtenidos en entidades financieras legalmente
autorizadas.

1.3B Ingresos originados en actividades contempladas en el numeral 4, articulo
16, ley 1475 de 2011.

1.4B Fondo nacional de financiacion politica gastos destinados para actividades
contempladas en el articulo 18 de la ley 1475 de 2011.

1.5B Gastos de recursos propios de origen privado que los partidos y movimientos
politicos destinen para el financiamiento de las campafas en que participen.

El formulario 1B cuenta con una serie de cédigos que dan cuenta de los ingresos y
gastos de manera caracterizada, (Consejo Nacional Electoral, 2014) (Ver tabla 45):

Ingresos
« Cédigo 100. Total de los Ingresos Anuales.

- Codigo 101. Cuotas de sus afiliados, de conformidad con sus estatutos.
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« Cddigo 102. Contribuciones, donaciones y créditos, en dinero o en especie
de sus afiliados y/o particulares (Anexo 1.1B).

» (CAdigo 103. Créditos obtenidos en entidades financieras legalmente
autorizadas (Anexo 1.2B).

« CAdigo 104. Ingresos originados en actividades contempladas en el numeral
4, articulo 16 ley 1475 de 2011 (Anexo 1.3B).

e Cddigo 105. Rendimientos financieros de inversiones temporales que
realicen con sus recursos propios.

» Codigo 106. Herencias o legados que reciben.
» Cédigo 107. Financiacion estatal para funcionamiento.
« Codigo 108. Financiacidn estatal para reposicion de campanas.
- CAdigo 109. Otros ingresos.
Gastos
« Codigo 200. Total de los gastos anuales.
« Codigo 201. Gastos de administracion.
- Codigo 202. Gastos de oficina y adquisiciones.
 CAdigo 203. Inversiones en materiales y publicaciones.
« Codigo 204. Actos publicos.
 CAdigo 205. Servicio de transporte.
« Codigo 206. Gastos judiciales y de rendicidn de cuentas.
« Codigo 207. Gastos de propaganda politica.
« Codigo 208. Cancelacidn de créditos.

 Codigo 209. Gastos que sobrepasen la suma fijada por el Consejo Nacional
Electoral.

 Codigo 210. Gastos por reposicion a candidatos.
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» Cddigo 211. Gastos destinados para actividades segun articulo 18 de la Ley
1475 de 2011 (Anexo 1.4B).

- Codigo 212. Gastos recursos propios de origen privado para el financiamiento
de camparias (Anexo 1.5B).

- Codigo 213. Otros gastos.

El siguiente cuadro resume de forma mas pedagdgica la informacion de los formularios:

Tabla 45. Formularios para la presentacion de informes financiamiento politico

Formulario 1B

Formulario 5B

Formulario 7B

Concepto

Informe de Funcionamiento
y rendicién de cuentas
(Declaracién de patrimonio,
ingresos y gastos).

Informes individuales de
ingresos y gastos de las
campanas.

Informe integral de ingresos
y gastos en la campana.

Diligenciado por

Partidos y Movimientos
Politicos

Primeros cuatro (4) meses de
cada ano, ante el Consejo
Nacional Electoral.

Todos los candidatos inscritos
por las organizaciones
politicas y grupos
significativos de ciudadanos
que participen en elecciones.

Todos los partidos,
movimientos politicos y
grupos significativos de
ciudadanos que inscriban
candidatos para las elecciones.

Ingresos

Codigo 100. Total de los
Ingresos Anuales.

Codigo 101. Cuotas de sus
afiliados, de conformidad
con sus estatutos.

Cédigo 102. Contribuciones,
donaciones y créditos, en
dinero o en especie de sus
afiliados y/o particulares.
Codigo 103. Créditos
obtenidos en entidades
financieras legalmente
autorizadas.

Cédigo 104. Ingresos
originados en actividades
contempladas en el numeral
4, articulo 16 ley 1475 de
2011.

Codigo 105. Rendimientos
financieros de inversiones
temporales que realicen con
SUS recursos propios.
Cédigo 106. Herencias o
legados que reciben.
Caodigo 107. Financiacion
estatal para funcionamiento.
Codigo 108. Financiacion
estatal para reposicion de
campanas.

Codigo 100. Total de los
ingresos recibidos en la
campana.

Codigo 101. Créditos o
aportes que provengan del
patrimonio de los candidatos,
de sus conyuges, comparieros
permanentes, o parientes
hasta el cuarto grado de
consanguinidad.

Cédigo 102. Contribuciones o
donaciones y créditos en
dinero o especie que realicen
los particulares, identificando
en el libro de ingresos y gastos
el tipo de operacion que se
realice (contribucion,
donacién o crédito).

Codigo 103. Créditos
obtenidos en entidades
financieras legalmente
autorizadas, indicando si
existe pignoracion.

Codigo 104. Ingresos
provenientes de actos
publicos, publicaciones y/o
cualquier otra actividad
lucrativa del partido o
movimiento.

Codigo 100. Total de los
ingresos recibidos para la
financiacion de la campania.
Codigo 101. Créditos o
aportes que provengan del
patrimonio de los candidatos,
de sus cdnyuges o de sus
compaiieros permanentes o
de sus parientes.

Codigo 102. Contribuciones,
donaciones y créditos, en
dinero o especie que realicen
los particulares, identificando
el tipo de operacién en el libro
de ingresos y gastos
(Contribucién, Donacién o
Crédito).

Codigo 103. Créditos
obtenidos en entidades
financieras legalmente
autorizadas, indicando si
existe pignoracion.

Cédigo 104. Ingresos
provenientes de actos
publicos, publicaciones y/o
cualquier otra actividad
lucrativa de la organizacién
politica.
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Formulario 1B

Formulario 5B

Formulario 7B

Codigo 109. Otros ingresos.

Codigo 105. Recursos
recibidos por la campana, por
el concepto de financiacion
estatal - anticipos.

Cédigo 106. Ingresos por
concepto de recursos propios
de origen privado que las
organizaciones politicas
destinen para el
financiamiento de las
campanas en las que
participen.

Cédigo 105. Recursos
recibidos por concepto de
Financiacion Estatal Anticipos.
Cédigo 106. Ingresos por
concepto de recursos propios
de origen privado que las
organizaciones politicas
destinen para el
financiamiento de las
campanas.

Gastos

Codigo 200. Total de los
gastos anuales.

Codigo 201. Gastos de
administracion.

Cédigo 202. Gastos de
oficina y adquisiciones
Codigo 203. Inversiones en
materiales y publicaciones.
Codigo 204. Actos publicos.
Codigo 205. Servicio de
transporte.

Codigo 206. Gastos
judiciales y de rendicion de
cuentas.

Codigo 207. Gastos de
propaganda politica.
Codigo 208. Cancelacion de
créditos.

Codigo 209. Gastos que
sobrepasen la suma fijada
por el Consejo Nacional
Electoral.

Cédigo 210. Gastos por
reposicion a candidatos.
Codigo 211. Gastos
destinados para actividades
seguin articulo 18 de la Ley
1475 de 2011.

Coédigo 212. Gastos recursos
propios de origen privado
para el financiamiento de
campanas.

Codigo 213. Otros gastos.

Cédigo 200. Total de los
gastos efectuados para la
financiacion de la campana.
Cédigo 201. Gastos de
Administracion.

Coédigo 202. Gastos de
Oficina y Adquisiciones.
Codigo 203. Inversion en
materiales y publicaciones.
Cédigo 204. Actos Publicos.
Codigo 205. Servicio de
transporte y correo.

Cédigo 206. Gastos de
capacitacion e investigacion
politica.

Cédigo 207. Gastos judiciales
y la rendicién de cuentas.
Coédigo 208. Gastos de
propaganda electoral.
Codigo 209. Costos
financieros.

Cédigo 210. Gastos que
sobrepasan la suma fijada por
el Consejo Nacional Electoral.
Cédigo 211. Otros Gastos.
Codigo 212. Transferencias y
/o giros a los candidatos.

Codigo 200. Total de los
gastos efectuados en
desarrollo de la campana.
Codigo 201. Gastos de
Administracion.

Cédigo 202. Gastos de oficina
y adquisiciones.

Codigo 203. Inversiones
materiales y publicaciones.
Codigo 204. Actos publicos.
Codigo 205. Servicio de
trasporte y correo.

Codigo 206. Gastos de
capacitacion e investigacion
politica.

Codigo 207. Gastos judiciales
y rendicién de cuentas.
Cédigo 208. Gastos de
propaganda electoral.
Codigo 209. Costos
Financieros.

Codigo 210. Gastos que
sobrepasen la suma fijada por
el Consejo Nacional Electoral.
Codigo 211. Otros gastos.

Fuente: Elaboracion propia con base en los Formularios del Consejo Nacional Electoral.

5. Conclusiones

Colombia ha realizado un largo camino de adecuacion institucional en materia electoral.
Las transformaciones que ha sufrido la institucionalidad democratica en las Ultimas
décadas son enormes. Uno de los aspectos que ha sufrido mayores transformaciones
es el de institucionalizacion de los procesos de reporte y presentacion de informacion.
La verdad es que los partidos y los candidatos tienen que tramitar una gran cantidad de
informacion y deben emplear para ello una enorme estructura institucional.
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Para los partidos constituye un enorme y complejo desafio por ejemplo, presentar
la informacién conjunta de todos sus candidatos con el fin de poder acceder a los
recursos de reposicion. De hecho, como se vio en el capitulo anterior, a veces son
varios afios los que se requieren para terminar de pagar los gastos de reposicion
porque los mismos son constantemente devueltos debido a la informacion
incompleta, convirtiéndose en un desgaste administrativo enorme tanto para los
partidos como para la organizacion electoral.

Pero mas grave aun que esto es la confiabilidad de los reportes. Cuando se
trata de informacién referente a los recursos publicos que reciben los partidos
la confiabilidad de la informacién es alta, pero cuando se trata de informacion
de gastos de campanfa la situacion es totalmente diferente, pues alli el nivel de
veracidad es bastante bajo. El problema es que no existen mecanismos reales de
monitoreo y auditoria sobre el gasto electoral y por ello la autoridad electoral, en
este caso el CNE solo puede realizar una revisién formal de lo que recibe y no una
contrastacién con auditorias propias que realice o contrate, pese a que la ley lo
autoriza a realizarlas.

Asi, terminamos en una gran paradoja, y es que tenemos una gran cantidad de
reportes basados en informacion falsa. Este es un tema que amerita ser revisado
de fondo.

El problema radica en que la modificacion de la autoridad electoral afecta a quienes
deben tomar la decision de cambiarla, esto es, a los partidos y congresistas, lo cual
como quedo claro luego de las recomendaciones de la Misién Electoral Especial
resulta bastante complejo por la resistencia de la propia organizacion electoral y
por supuesto de los protagonistas politicos.
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CONCLUSIONES i
PRINCIPALES HALLAZGOS Y DESAFIOS

El propdsito de este estudio ha sido describir y analizar el sistema de financiamiento
politico en Colombia, para ello esta investigacion se ha construido con base en las
tres preguntas que originalmente se plantearon en el marco tedrico relativas al
papel que cumple el dinero en los procesos democraticos.

La primera pregunta se centraba en analizar si el sistema de financiamiento politico
garantiza que los ciudadanos saben de dénde proviene el dinero para la actividad
de los partidos politicos y las campanas electorales y si resulta claro que el origen
de los recursos es plenamente licito.

La segunda pregunta para analizar el sistema de financiamiento tiene que ver
con el conocimiento que poseen los ciudadanos sobre como gastan el dinero los
partidos y que el mismo, no es usado para distorsionar la voluntad soberana de los
electores mediante mecanismos de coaccién o coercidén basadas en el uso de dicho
poder financiero.

La tercera pregunta se refiere a si los ciudadanos pueden tener la certeza de que la
informacion que presentan los partidos y candidatos sobre las preguntas anteriores
es confiable y si existen mecanismos de control al respecto.

Como se ha visto, los sistemas de financiamiento pueden dar respuesta a estas
cuestiones de multiples maneras, desde mecanismos con amplios grados de
autorregulacion y libertad para los agentes politicos hasta esquemas con altos niveles
de regulacion y control sobre los mismos. De acuerdo con la informacion presentada,
Colombia se encuentra en el grupo de paises con altos niveles de regulacion.

A continuacién, se resumen y concluyen los hallazgos del caso colombiano con
base en las preguntas planteadas y con la informacién que se ha presentado a lo
largo de los capitulos precedentes.

1. Analisis de ingresos

En un primer lugar se recapitulara lo pertinente para saber si los colombianos
conocen el origen de los recursos que permean el proceso politico.

Para dar una respuesta balanceada a esa pregunta es necesario resaltar que el
sistema de financiamiento politico en Colombia ha establecido la necesidad de
destinar recursos tanto para la actividad permanente de los actores politicos (en
nuestro caso partidos y movimientos politicos con personeria juridica) como la
participacidn electoral de los candidatos (a quienes se exige una serie de condiciones
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de seriedad para recibir dichos recursos e incluye ademas de las organizaciones
permanentes a grupos significativos de ciudadanos).

En este sentido, un primer aspecto a destacar es que el sistema colombiano es
mucho mas completo que en otros paises por cuanto garantiza recursos tanto
para los actores del proceso (organizaciones politicas) como para las actividades
electorales (funcionamiento permanente y campaiias electorales).

La segunda caracteristica de este sistema es que ambas actividades, las permanentes
de los partidos y las campanas de los candidatos, son susceptibles de financiacion
publica y privada, es decir, es un sistema mixto en cuanto al origen de los recursos.
Sin embargo, mientras el sistema de financiamiento de los partidos es ampliamente
sostenido con fondos publicos (lo cual termina generando un sistema de partidos
altamente dependientes del dinero del Estado), las campafas electorales son
financiadas principalmente por actores privados.

En la seccion correspondiente al origen de los recursos vimos que el fondo de
partidos ha crecido sostenidamente, pasando de 19 mil millones en el afo 2004
a mas de 35 mil millones en el afio 2016 pero reduciendo de 72 a 13 el numero
de partidos receptores de los fondos, gracias a ello los partidos han logrado
mejorar significativamente las finanzas para su sostenimiento y el desarrollo de las
actividades basicas.

Los fondos publicos representan la mayor parte de los ingresos de los partidos,
ostensiblemente en afios no electorales. En aquellos afios con certamenes
electorales reciben importantes recursos de financiacion privada, pero los mismos
incluyen los préstamos que los partidos realizan para financiar las campafas que
luego son cubiertos con recursos de reposicion y por tanto terminan siendo pagados
con recursos estatales. Con base en la informacion obtenida se evidencié que para
el afio de 2010 los recursos publicos representaron el 85% de los recursos totales
de los partidos, cerca del 70% en 2013 y un 42% en 2014, afo en el que los ingresos
privados para la campafia electoral tuvieron un peso significativo.

En un andlisis por partidos el estudio mostré que en un afio como 2012, por ejemplo,
el Partido Liberal obtuvo 92% de sus recursos de fondos publicos, el Partido de la
U el 85%, la Alianza Verde y el Polo Democratico recibieron el 76% y el Partido
Conservador el 73%. Pese a la imposibilidad de construir series histéricas (dado que
la informacion esta incompleta) los datos sobre el origen de los recursos no han
presentado mucha variacion asi que es muy probable que la situacién sea similar
para los afios mas recientes. Resulta claro entonces que para el financiamiento
de partidos y otras organizaciones politicas, los fondos publicos son la fuente de
financiacion preponderante.
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El panorama resulta mucho mas complejo cuando se analizan los ingresos para las
campafias electorales. A continuacion se presentaran los hallazgos mas importantes
sobre este aspecto.

Para el desarrollo de campanas electorales tanto los partidos como los candidatos
individualmente considerados estan autorizados para recibir recursos. Los dineros
publicos son entregados a los partidos tanto mediante anticipos como mediante
reposicién de votos. Los partidos y movimientos politicos son los encargados de
intermediar dichos recursos excepto cuando se trata de candidaturas de grupos
significativos de ciudadanos.

Finalmente, antes de empezar un analisis por elecciones vale la pena destacar que los
recursos de anticipos tienen el menor peso en el esquema general, con excepcion de
las elecciones presidenciales, en las cuales constituyen el mayor porcentaje de recursos.

1.1. Elecciones Presidenciales

Para la primera vuelta de las elecciones presidenciales la proporcion de recursos publicos
sumo mas del 93% de los recursos totales invertidos con un 46% proveniente de anticipos
y un 47% correspondiente a reposiciones, similar a la segunda vuelta. Tal como se observa
en las siguientes tablas.

Tabla 46. Relacion financiamiento publico y privado en los gastos totales PRIMERA
VUELTA elecciones presidenciales de 2014

Concepto Total %

Participacion financiamiento Anticipos $29.566.484.060 46,1%

publico en los gastos Reposicion $30.539.175.179 47,6%
Total $60.105.659.239 | 93,7 %

Participacion financiamiento privado en los gastos $4.012.489.661 6,3%

totales

gg::‘os totales primera vuelta eleccién presidencial $64.118.148.900

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 47. Relacion financiamiento publico y privado en los gastos totales SEGUNDA
VUELTA elecciones presidenciales de 2014

Concepto Total %
Participacion financiamiento publico en los gastos $17.931.427.725 94,6%
totales
Participacion financiamiento privado en los gastos $1.022.793.000 5.49%
totales R ’
Gastos totales eleccion SEGUNDA VUELTA 2014 $18.954.220.725

Fuente: Elaboracién propia.
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Este panorama cambia drasticamente para el resto de las elecciones, tanto las
parlamentarias como las locales. En la medida que se desciende en la escala territorial,
el peso de los recursos publicos también desciende.

1.2. Elecciones Legislativas

Para el afio 2014, se registraron ingresos totales de $197.822.061.245 en las elecciones
del Congreso. Mientras que el valor de la reposicion total consignada en el mismo
afio fue de $81.375.903.929, complementada en el 2015 con $2.277.737.026 y en el
2016 con $ 1.478.790.278.

Tabla 48. Pagos de reposicion elecciones legislativas 2014

Ao Pagos Realizados Reposicion de acuerdo con tablas de
Saldo Presupuestal

2014 $81.375.903.929

2015 $2.277.737.026

2016 $1.478.790.278

Total $85.132.431.233

Fuente: Elaboracion propia.

Si comparamos los ingresos declarados por los partidos para las campanas al
Congreso con los recursos recibidos por reposicion y a estos les sumamos los
recursos girados como anticipo, correspondientes a $12.539.265.010, tenemos que la
participacion total del financiamiento publico fue de $ 97.671.696.243 mientras que lo
correspondientes al financiamiento privado en relacion con los gastos totales fue de
$100.150.365.002. Esto significa que si consideramos ambos valores, practicamente la
mitad de los recursos para las campaiias legislativas provienen de recursos publicos,
tal como se ve en la siguiente tabla.

Tabla 49. Relacion financiamiento publico y privado en los gastos totales elecciones
legislativas 2014

Concepto Total %
Participacion Financiamiento Publico en los Gastos $97.671.696.243 49.3%
Totales
Participacion Financiamiento Privado en los Gastos $100.150.365.00 50.6%
Totales T '
Gastos Totales Eleccion 2011 $197.822.061.245

Fuente: Elaboracion propia.

Este andlisis resulta un poco sorprendente por dos razones. Primero, porque si bien
es cierto que los recursos publicos son practicamente la mitad del financiamiento
en una campana al Congreso, dicho dinero no resulta visible durante el proceso
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electoral pues sélo $12.539.265.010 llegan a las arcas de los partidos durante las
campafias. Esto representa tan sélo el 6,33 % de los recursos que entran durante la
contienda electoral. Lo cual refuerza el argumento presentado en este texto con
respecto a la incapacidad que tienen los recursos publicos para producir mejores
condiciones de equidad o transparencia cuando los mismos se agencian mediante
el sistema de reposicion de votos.

1.3. Elecciones territoriales

El panorama para las elecciones territoriales es el siguiente. Los ingresos reportados
para las mismas en el 2011 suman $362.200.005.228 y los ingresos de 2015 representan
$ 483.567.785.066. Para el analisis subsiguiente se toman como base los datos de

gastos pues es con base en ellos que se hacen las reposiciones.

Tabla 50. Ingresos y gastos reportados en elecciones territoriales 2011 y 2015

Ingresos totales Gastos totales

Elecciones 2011 $362.200.005.228 $348.479.631.235

Elecciones 2015 $483.567.785.066 $479.074.803.004

Fuente: Elaboracion propia.

Tal como se sefald en el capitulo correspondiente, los dineros de anticipos para
dichas campaifias sumaron $1.240.590.934 es decir, tan solo el 0,3% y para el afio
2015 los anticipos fueron de $733.923.050 representando el 0,15% de los dineros que
circularon durante el periodo electoral.

Tabla 51. Pagos reposicion por elecciones territoriales 2011

Aio Pagos Realizados Reposicion de acuerdo con tablas de
Saldo Presupuestal

2012 | $79.037.692.231,10

2013 | $8.818.980.282

2014 | $2.526.875.709

Total | $90.383.548.222,10

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion suministrada por el Fondo de Campaiias

Si se compara el total de gastos reportados por los partidos para 2011 de
$348.479.631.235, con el total de pagos realizados por reposicion para las elecciones
territoriales del afio 2011, durante los tres afos siguientes, mas los anticipos recibidos
se obtiene un total de recursos publicos de $91.264.139.156 los cuales representan el
26% de los ingresos recibidos por concepto de gastos electorales.
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Tabla 52. Relacion financiamiento publico y privado en los gastos totales eleccion
territorial de 201

Concepto Total %
Participaciéon Financiamiento Publico en los Gastos $91.624.139.156 26%
Totales
Participacion Financiamiento Privado en los Gastos $258.096.083.01 74%
Totales o
Gastos Totales Eleccion 2011 $348.479.631.235

Fuente: Elaboracion propia.

Para el caso del 2015, teniendo en cuenta que los gastos totales reportados por
los partidos fueron de $479.074.803.004 y la reposicion hasta ahora pagada
correspondientes a los giros del afio 2016 han sumado $ 65.500.000.000 mas
los dineros girados como anticipo por valor de $733.923.050 obtenemos un
total de $66.233.923.050 con lo cual la suma del financiamiento privado seria de
$412.840.880.954, es decir que hasta ahora el dinero publico representa en giros
solo el 13,8%. Sin embargo con los giros que se debieron haber realizado en 2017 y
los que deben pagarse en 2018 es muy probable que la suma termine siendo muy
similar a la del afio 2011, con los recursos publicos representado una cuarta parte
del total de los gastos totales.

Tenemos entonces que el peso de los recursos publicos va descendiendo segun el
nivel territorial. Para las elecciones presidenciales representan casi un 95%, en las
elecciones parlamentarias casi un 50% y en las territoriales cerca de un 25%.

Lamentablemente, todo este analisis padece del problema de la veracidad de
los datos. Existe un consenso en que los datos reportados por los candidatos no
reflejan la realidad de los ingresos recibidos. La pregunta es cuanto es la diferencia
real entre los reportes y los ingresos reales. Segun los datos recopilados por la
empresa Cifras y Conceptos para el PNUD y NIMD, en relacién con el Senado de la
Republica los gastos reportados se presentan con base en el limite de $700.000.000
establecido por candidato. No obstante, los encuestados reconocen que los gastos
reales rondaron los $3.000.000.000 en promedio (PNUD-NIMD-Cifras y Conceptos,
2015). Como veremos mas adelante esta cifra requiere matizarse en funcion del tipo
de candidaturas.

En todo caso, con la excepcion de las campafias presidenciales, cuyos candidatos
reciben el dinero anticipadamente, en el resto de las campafas los recursos
publicos practicamente no tienen ninguna relevancia en el debate electoral
independientemente del porcentaje que terminen representando.

Para responder a la pregunta inicialmente planteada en esta seccidon, podemos
resumir diciendo que los ciudadanos tienen un conocimiento bastante acertado
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sobre los ingresos que reciben los partidos y movimientos politicos para su
funcionamiento en tanto que la mayor parte de los mismos provienen de fuentes
publicas y el ingreso privado que reciben suele ser para las campafas electorales,
el cual debe ser plenamente justificado con el propésito de recibir la reposicion
de gastos. En cuanto a los ingresos que se reciben para las campafas electorales,
las fuentes que corresponden a los reportes parecen ser veraces, pero el nivel
de ocultamiento de informacién sobre los ingresos parece ser bastante alto,
representando posiblemente el mayor desafio del financiamiento politico en
Colombia. El problema es que dicho fenémeno es muy dificil de contrarrestar por la
complejidad inherente al escenario de voto preferente, razon por la cual resulta tan
importante observar los gastos electorales, tal como se vera en la siguiente seccion.

Para cerrar este apartado, es importante admitir que el analisis esta privilegiando
la transparencia sobre otras consideraciones. Por ejemplo, se ha dejado de lado el
analisis de la equidad en la distribucion de recursos y como esto afecta el proceso
politico. Es claramente una limitacién del enfoque que se ha adoptado en esta
investigacion, lo cual no obsta para sefialar, que la distribucion de recursos en
Colombia claramente esta ligado a premiar a los grandes partidos y desincentivar a
las pequefias fuerzas afectando la equidad electoral. Finalmente, queda por resaltar
que una mejor distribuciéon de los recursos y un sistema basado en anticipos para
todas las campafias, tendrian un efecto muy importante en la construcciéon de un
modelo de competencia entre partidos mucho mas equitativo.

2. Analisis de los gastos electorales

Al igual que en los ingresos, el andlisis de los gastos electorales se lleva a cabo
diferenciando los gastos que realizan los partidos para sus actividades permanentes
de aquellos gastos relacionados con las campafias electorales.

La investigacion presentada mostré que los partidos tienen amplios margenes de
maniobra para la inversion de los recursos que reciben por parte del Estado para su
funcionamiento, razén por la cual es posible encontrar variaciones significativas en
la destinacién de los mismos. Mientras algunos partidos priorizan el sostenimiento
de sus estructuras regionales, otras dan mas relevancia a las actividades de inclusion
politica y algunos mas las de sus centros de formacién. Lo que si resulta un factor
comun es la necesidad de hacer mas explicitos los gastos que se reportan, tal como
se mostrd en un trabajo realizado para ONU Mujeres (Londofio, 2016) en donde se
resalta que los gastos para mujeres no estaban claramente discriminados, ni existen
indicios de que dichos gastos tengan algun tipo de transparencia o concertacion
con las propias mujeres elegidas.

En general, y esta resulta una recomendaciéon muy importante, se necesita mejorar las
metodologias sobre lo que significan los gastos partidarios, sin que esto necesariamente
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repercuta en menores niveles de libertad para los partidos. Seguramente sugerencias
metodoldgicas sobre las maneras mas adecuadas de gestionar los centros de estudio,
apoyar las bancadas o generar inclusién serian muy Utiles para los partidos. Ademas
de garantizar mayores niveles de transparencia interna sobre la manera de decidir la
asignacion de estos recursos al interior de cada colectividad.

En cuanto a los gastos electorales, la informacion suministrada por los partidos
esta bastante sesgada por los topes electorales de los candidatos. En general, las
cuentas de las campafas se construyen para evitar sobrepasar dichos topes, los
cuales se reconocen tanto por politicos como por expertos como demasiado bajos
para los costos reales de las campafias. La ley 1475 de 2011, ordend realizar estudios
sobre los costos reales de dichas campafas pero no existen instituciones interesadas
en comprometerse a fondo con este tema. EL Consejo Nacional Electoral no tiene la
capacidad técnica para realizar dichos estudios y el Ministerio de Hacienda no tiene
incentivos para ello, porque supone que esto significara un reajuste del valor del
voto y por lo tanto una mayor erogacion de dineros publicos.

El principal motivo de preocupacion para ajustar los recursos es el niimero tan alto
de candidatos que se presentan a las elecciones. Efectivamente, para el Congreso las
ultimas elecciones mostraron un total de 2.386 candidatos, 806 candidatos al Senado
para ocupar 102 curules y 1557 para 166 curules en la Camara muestran una relacion
de 8 candidatos por cada curul en el Senado y casi 10 candidatos por curul para la
Camara.

Tabla 53. Niimero de candidatos al congreso 2014

Camara Numero de candidatos Numero de listas
Cémara Departamental 1.438 267
Cémara Afro descendientes | 17 50
Cémara Especial Indigena 71 30
Camara para el Exterior 31 1
Total Camara 1.557 358
Senado Numero de candidatos
Senado Nacional 776
Senado Indigena 30
Total Senado 806
Parlamento Numero de candidatos Numero de listas
Total Parlamento Andino | 23 7
Total candidatos 2.386
congreso

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la Registraduria. Disponible en:
https://www.registraduria.gov.co/Luego-de-190-modificaciones.html
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En cuanto a las candidaturas para las elecciones territoriales el panorama es similar,
tal como se muestra en la siguiente tabla. En este caso parece que la proporcién de
personas que buscan el cargo son menores pues por ejemplo, 4539 candidatos para
1122 alcaldias muestra una proporciéon de un poco mas de 4 candidatos por cargo, en el
caso de las gobernaciones la proporcion es similar.

Tabla 54. Numero de candidatos elecciones territoriales 2015

Corporacién Numero de candidatos
Alcaldia 4.539

Asamblea 3.444

Concejo 90.274

Gobernacién 144

Total 98.401

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la
Registraduria.
https://www.registraduria.gov.co/IMG/2015_Candidatos/

El error en este tipo de andlisis es creer que todos los candidatos que participan en
las campafas tienen patrones similares de gasto electoral, lo cual es totalmente
erroneo. En realidad los candidatos no solo obedecen a dinamicas politicas muy
diferentes (Siavelis y Morgenstern, 2008) sino que en funcién de las mismas también
son los patrones de gasto. Por ejemplo, los candidatos que provienen de escenarios
mediaticos y que por ende son altamente conocidos necesitaran realizar menores
esfuerzos en publicidad que sus rivales menos conocidos. Igualmente, aquellos
que tienen una solida estructura politica, usualmente tratada en forma despectiva
como magquinaria, pero esencial para cualquier partido y candidato, requerira
menos esfuerzo organizativo que alguien recién llegado a la arena politica.

Para efectos de este estudio resulta importante distinguir tres tipos de candidatos
en funcién de su desempefio electoral. Se tomara como base los datos de los
candidatos de los partidos con las mas altas votaciones al Senado sin incluir al
Centro Democratico que en dicha eleccidn se presentd con lista cerrada (tabla 55,
56y 57).

Si observamos los datos de las votaciones obtenidas, podemos encontrar que los
candidatos elegidos y que por tanto obtuvieron las mas altas votaciones dentro
de cada colectividad representan solamente una quinta parte del total de inscritos
en cada partido. Estos son los que denominaremos candidatos competitivos,
pues sostienen sus aspiraciones normalmente en un fuerte capital electoral y en
grandes inversiones, estos son los candidatos que realmente gastan 3 mil millones
de pesos o mas en cada campafia. Un segundo grupo de candidatos son aquellos
que denominaremos emergentes, los cuales tienen un cierto capital electoral pero
el mismo es incierto asi que participan en la campafa con intencién de reforzar
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dicho capital y habilitarse para futuras ocupaciones politicas, bien sea en el
ejecutivo en representacion de sus partidos o en las préximas elecciones. Estos
candidatos representan menos del 15% de los candidatos inscritos. Estos dos grupos
de candidatos representan un poco mas del 30% del total de inscritos, sin embargo
aportan alrededor del 80% de la votacion de los partidos.

Tabla 55. Candidatos diferenciados Partido de la U elecciones legislativas 2014

Categoria VotaciénTotal | Numero de Porcentaje en Porcentaje en

candidatos Relacion ala Votacion | Relacion al Total
Total del Partido Candidatos Partido

Candidatos

competitivos 1.597.905 21 71,6% 22%

(Elegidos)

Candidatos

emergentes 0,

(No elegidos con mas de 273531 8 12,2% 8%

20.000 votos)

Candidatos

ocasionales 143.543 67 6,4% 70%

(Menos de 20.000 votos)

Vi I I

VotosSoloporla 215229 0 9,6% 0%

Total 2.230.208 926 100% 100%

Fuente: Elaboracién Propia en relacion con datos de la Registraduria sobre las elecciones legislativas 2014.

Tabla 56. Candidatos diferenciados Partido Liberal elecciones legislativas 2014

Categoria VotacionTotal | Numero de Porcentaje en Porcentaje en

candidatos Relacion alaVotacion | Relacion al Total
Total del Partido Candidatos Partido

Candidatos

competitivos 1.042.247 17 59,6% 17%

(Elegidos)

Candidatos

emergentes o

(No elegidos con mas de 391517 13 224% 13%

20.000 votos)

Candidatos

ocasionales 142.029 68 8,1% 70%

(Menos de 20.000 votos)

Votos Sol I

Loty Soleporia 172.996 0 9,9% 0%

Total 1.748.789 98 100% 100%

Fuente: Elaboracion Propia en relacion con datos de la Registraduria sobre las elecciones legislativas 2014.
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Tabla 57. Candidatos diferenciados Partido Conservador elecciones legislativas 2014

Categoria VotaciénTotal | Numero de Porcentaje en Porcentaje en

candidatos Relacion alaVotacion | Relacional Total
Total del Partido Candidatos Partido

Candidatos

competitivos 1.298.900 19 66,8% 21%

(Elegidos)

Candidatos

emergentes 9

(No elegidos con mas de 354812 n 18,2% 12%

20.000 votos)

Candidatos

ocasionales 129.735 60 6,6% 67%

(Menos de 20.000 votos)

Votos Solo por la )

Lista 160.837 0 82% 0%

Total 1.944.284 920 100% 100%

Fuente: Elaboracién Propia en relacion con datos de la Registraduria sobre las elecciones legislativas 2014.

El porcentaje restante de candidatos, a quienes denominaremos como candidatos
ocasionales, pues normalmente son personas sin vocacion politica seria ni capital
electoral real, representan el 70% de los inscritos en cada lista pero menos del 10%
de la votacion.

Esto muestra la enorme distorsion que existe cuando se piensa que el ajuste de los
gastos electorales va a disparar exorbitantemente los recursos publicos invertidos.
Si los partidos entendieran la légica de los topes establecida en la ley 1475 mediante
la cual el tope no es individual sino de cada agrupacion podrian evitar tener tantos
candidatos y asi facilitar el aumento de los topes de sus candidatos. En la campafia
pasada el tope general al Senado estuvo en $74.053.868.791 (Resolucién 0389 de
2014), si dicho tope se dividiera entre los 30 candidatos que sumaron el 80% de los
votos, el tope de cada campafia seria de cerca de $2.468.462.293 una cifra bastante
cercana a los 3 mil millones que sefialaron los congresistas como el costo real de la
campafa (PNUD-NIMD-Cifras y Conceptos, 2015).

En este sentido, un desafio que deberia hacer parte de los futuros esfuerzos de
reforma politica seria controlar el exceso de candidatos que inscriben los partidos
(lo que no significa reducir el nimero de partidos participantes). Igualmente, esto
facilitaria también que los partidos reciban y administren recursos de anticipo al
reducir la discusion sobre como invertir dichos recursos. Por supuesto, la forma
mas practica y sencilla de esto seria aparentemente cerrar las listas, sin embargo,
dicha reforma solo tendria un efecto importante en la circunscripcion del Senado, y
quizas en un par de circunscripciones grandes, pero en la practica no tendria efecto
alguno y por el contrario seria desastrosa para los partidos pues incentivaria aun
mas la competencia politica por fuera de ellos.
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Para enfatizar la idea, lo que se pretende sefialar es que aun sin demasiadas
modificaciones en cuanto al monto de recursos gastados, se podrian obtener muchos
mejores resultados para la democracia si los partidos limitan el nimero de candidatos
que inscriben y si el dinero publico ingresa antes de la campafia y no después de ella.

El desafio principal en este aspecto es conseguir que los politicos no tengan
incentivos para mentir en sus reportes financieros, lo cual se puede lograr eliminando
los topes, incluso como una medida transitoria por un par de elecciones con el fin
de asincerar los gastos electorales, o generando un aumento sustancial de dichos
topes. Mientras esto no se haga no podremos avanzar en una discusion sincera
sobre el gasto electoral en Colombia.

En resumen, en funcién de la pregunta que ha analizado este acapite es poco probable
que los colombianos sepan como se realiza el gasto politico en Colombia, pese a los
reportes que al respecto se realizan. Lo peor en este caso es que los ciudadanos
son conscientes de la mentira que el gasto electoral representa y ello contribuye
a su desconfianza en el sistema politico en general. Es mas, para la mayoria de
los electores el exceso de gasto electoral que presencian sélo es una muestra de
la intencién de asaltar posteriormente las arcas publicas con el fin de recuperar lo
invertido y enriquecerse a costa de los impuestos de los colombianos.

3. Analisis de los mecanismos de transparencia y control

Tal como se advirtid, los sistemas de financiamiento politico requieren que los
ciudadanos tengan grados confiables de certeza sobre la informacion de ingresos
y gastos que presentan los partidos y respecto al cumplimiento del conjunto de
obligaciones que tienen que efectuar los partidos.

En este aspecto, la situacién colombiana resulta una muestra clara de la paradoja
que existe cuando hay un gran conjunto de regulaciones pero muy poca capacidad
de hacerlas cumplir, lo que en la literatura técnica se denomina como “enforcement”.
El escenario se podria resumir sefialando que hay una gran profusion normativa
con poca capacidad de cumplimiento. Las razones para ello son multiples, pero
sin duda el hecho de que no haya mecanismos sancionatorios reales contribuye
enormemente a que los actores politicos tengan mas incentivos para incumplir la
norma que para cumplirla.

Si tomamos prestado el analisis a partir de las légicas de accidn colectiva podriamos
decir que el partido o candidato que cumple las normas de financiamiento politico
se coloca a si mismo en desventaja frente a sus competidores. Los candidatos
enfrentan un serio dilema, si ellos atienden las normas sobre ingresos y gastos
electorales sus competidores obtendran una ventaja adicional en la competencia
politica. Como la posibilidad de sancién es minima, entonces el cumplimiento de la
norma se convierte en una actitud irracional.
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El disefio institucional de Colombia ha alimentado esta situacién en la medida que
el érgano que deberia cumplir las labores de vigilancia sobre el cumplimiento de
la normatividad ha estado siempre controlado por los propios partidos objeto de
vigilancia. Mientras esta situacién persista serd muy dificil, por no decir imposible
que la situacion cambie. De hecho, los procesos que han sido exitosos en la
persecucién y sancion de actividades ilegales relacionadas con el financiamiento
politico pudieron avanzar porque estuvieron a cargo de érganos judiciales, tal
como sucedio con el proceso 8000 y con las condenas de parapolitica, en las cuales
incluso los tipos penales de la investigacion fueron otros como enriquecimiento
ilicito (proceso ocho mil) o concierto para delinquir (parapolitica).

Dados estos antecedentes no seria raro que la nueva ley 1864 de 2017 que endurecid
la legislacién sobre financiamiento llevandola al terreno de los delitos penales (y no
las meras faltas administrativas) traiga consigo una nueva oleada de investigaciones
y sanciones en cabeza de la justicia que puede ser el camino para que los politicos
finalmente adopten regulaciones mas serias y realistas.

Entretanto, los intentos de modificacion de la estructura electoral han demostrado
la dificultad que encierran no solo por las resistencias de los propios politicos,
sino de las instituciones involucradas, tal como se hizo evidente luego de las
recomendaciones realizadas sobre este tema por la Misién Electoral Especial,
independientemente de sus niveles de acierto y pertinencia.

De esta manera, larespuesta al tercer interrogante es que los colombianos no poseen
mecanismos reales para asegurarse de que la informacidn presentada en materia
de ingresos y gastos resulta creible en relacién con las campafias electorales. Y peor
aun, los colombianos no pueden confiar en que quienes transgredan dichas normas
seran sancionados, al contrario, los antecedentes y la estructura institucional les
muestran a los votantes que cualquier infraccién, pequefia o grande, en estos temas
gozard de impunidad. ;Puede esperarse entonces que los ciudadanos confien en la
democracia en estas condiciones?

4. Reflexiones finales

Existen muchas maneras de aproximarse al analisis del financiamiento politico, el
esfuerzo realizado en este texto no pretende cubrirlas todas, por el contrario, sélo
busca ayudar a poner sobre la mesa un esquema analitico que se espera, resulte util
para avanzar en esta discusion.

Un aspecto que notoriamente no se ha involucrado en este andlisis es el relativo
a la corrupcion. Esto ha sido deliberado. Existe un problema interpretativo que
crecientemente afecta el analisis de los asuntos relativos al financiamiento politico
y es creer justamente que el mismo debe ser interpretado desde la 6ptica de la
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corrupcion, lo cualsesga bastante eldebatey evitaentenderel potencialdemocratico
que un buen esquema de financiamiento puede tener en una democracia. No es
cierto que el financiamiento politico sea el causante de la corrupcién politica, pues
este uUltimo es un fendmeno mucho mdas complejo y mucho mas amplio que el
relativo a los temas de financiamiento electoral. Es mas, las sociedades menos
democraticas son aquellas que tienen mas altos indices de corrupcién y en ellas las
campanias electorales no son parte definitiva del proceso politico.

No obstante lo anterior, y dado que, como se sefiald en la introduccién, el sistema politico
se deriva en gran parte del contexto en el cual se inscribe, si es necesario presentar al
menos un par de notas sobre el tema de la corrupcion y el financiamiento politico.

En primer lugar, el financiamiento politico en un contexto de alta informalidad
e ilegalidad termina respondiendo muy facilmente a los intereses ilegales. Tal
como lo ha mostrado Briscoe, existen muchos incentivos en los grupos ilegales
para entrar en los mercados politicos, pues los mismos no sélo brindan proteccion
e informacion vital para el desempeiio de actividades al margen de la ley, sino
que resulta una doble buena inversion, ya que ademas de comprar poder politico
pueden lavar parte de su dinero con las contribuciones en efectivo. Segun el analisis
de Briscoe, esto sucede mucho mas facil en las dinamicas locales, que son justo el
eslabdon mas débil de la cadena democratica (Briscoe, 2014).

El caso colombiano en este sentido resulta paradigmatico, pues justo combina una
gran debilidad de la institucionalidad democratica local - por ejemplo el hecho de
que los recursos publicos tienen el menor peso en las elecciones territoriales - y
al mismo tiempo unos niveles muy altos de economia ilegal e informal. En este
sentido, la sumatoria de los diferentes aspectos de esta economia subterranea en
Colombia son variados pues incluye desde las actividades propiamente criminales
(las ligadas a la economia de guerra del conflicto armado como la compra de
armas) pasando por todos los eslabones de la cadena del narcotrafico (incluido
los cultivos ilicitos) hasta llegar los diferentes renglones de la economia informal,
como las actividades econdmicas de agentes no vinculados a empresas formales
(desde vendedores ambulantes hasta independientes).

Segun informacidon presentada en un informe de ANIF con base en diferentes
estudios, la sumatoria de la economia informal mas la ilegal comprenderia la
economia subterranea y la misma habria evolucionado desde representar el 49%
del PIB en 1985 hasta el 35% en el afio 2012 (Anif, 2017) con evidente tendencia a la
baja en los afios subsiguientes.

La ausencia de transparencia sobre los ingresos de los candidatos en las campafas
hacen mas facil adn la infiltracion de dineros ilegales en los procesos electorales y
esto a su vez explica también porque en ocasiones son tan dificiles de combatir y
erradicar estos fenomenos.
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Pero la infiltracion en las campanas no sélo proviene de fuentes ilegales, también
existen muchisimos negocios legales queinvierten en las campafias con la expectativa
de recuperar las inversiones mediante las actuaciones administrativas posteriores.
El ejemplo mas claro de esto se presenta en el sector de infraestructura cuyas
actividades son claramente legales, pero cuyos agentes realizan contribuciones
en la época electoral con el objetivo de obtener compensaciones posteriores. El
caso paradigmatico de esta situacion es el escandalo internacional de la firma
Odebrecht, cuyos niveles de sofisticacion han sido altamente elevados, pues se
disefié un departamento de operaciones especiales con el objetivo justamente de
distribuir contribuciones a las campafias politicas para luego obtener ventajas en
los procesos de contratacion.

De tal modo que si bien es cierto que la financiacién politica por si misma no
genera corrupcion, si es claro que malos sistemas de financiacion politica si pueden
incentivarla.

La historia del financiamiento politico en Colombia muestra lo facil que resulta
para los criminales infiltrar la politica y cuan desastroso resulta que dichos grupos
consigan su proposito. Una democracia con ese nivel de involucramiento de la
ilegalidad en los asuntos publicos nunca conseguira que el gobierno se ponga al
servicio de las necesidades de las mayorias, pues permanentemente desviara su
accionar para favorecer a quienes entran en el juego politico con propdsitos ilicitos.

Avanzar en la consolidacién de la democracia colombiana, ahora que se ha cerrado
el ciclo histérico del conflicto armado, implica promover el ejercicio de la politica
sobre unas bases sélidas de transparencia en el financiamiento de sus protagonistas,
que brinde garantias a los ciudadanos de que la busqueda por el poder realmente
tiene como propésito servir a las mayoria y especialmente a los mas necesitados.
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