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Superintendencia de Bancos

Tribunal de Justicia Electoral

Tribunal Superior de Cuentas

Tribunal Supremo Electoral

Unidad Especial de Medios de Comunicacion y Estudios de Opinién
Unidad de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion

Unidad Fiscal Especial Contra la Impunidad y la Corrupcion

Unidad Especial de Fiscalizacién del Financiamiento de los partidos politicos
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1 Introduccién

Lareformaalaregulacién del financiamiento partidario es objeto permanente de discusién
en los tres paises del norte de Centroamérica, posiblemente derivada de la preocupacion acerca
de la corrupciéon y el desempefio pobre de las instituciones politicas. La orientacién de dicha
reforma requiere de una comprension de la situacion actual, no sélo en cuanto al disefio nor-
mativo, sino a como este se aplica en la realidad concreta de los sistemas de partidos y la com-
petencia electoral, y de los efectos que causa en ellos. El presente estudio busca abonar a dicha
comprension.

En los apartados que siguen se describen los regimenes de financiamiento de partidos politicos
y sus respectivos mecanismos de control y fiscalizacién en El Salvador, Guatemalay Honduras,
la manera en que son aplicados, y las practicas que los partidos tienen para financiarse. Poste-
riormente, se analizan todos estos elementos para identificar los efectos que los mismos tienen
en la calidad de la democracia, particularmente en la dimensién asociada a las elecciones y los
partidos politicos. Con la informacion recabada, se presentan propuestas de reformay de forta-
lecimiento de los sistemas de fiscalizacién y regulacion del financiamiento de partidos politicos,
especificas para cada uno de los paises estudiados.



2: Marco teodrico

La actividad politica requiere de dinero. No obs-
tante, distintos factores afectan la manera en que los
partidos gestionan sus recursos, asi como la manera
en que se relacionan con financistas. Desde la ciencia
politica comparada se ha intentado establecer clasi-
ficaciones, tipologias y categorias para describir el
financiamiento de partidos politicos y campanas elec-
torales, asi como establecer larelacion entre la diver-
sidad de practicas de financiamiento, las regulaciones,
y las caracteristicas de las elecciones, los partidos, y
los regimenes democraticos.

Existen, en general, dos abordajes del estudio del
financiamiento partidario. Desde una perspectiva
comparada se suelen analizar los marcos norma-
tivos, lo que para fines de este estudio llamaremos el
régimen de financiamiento partidario. Los trabajos de
Casas-Zamora (2008) y Griner y Zovatto (2005) sobre
la regulacion del financiamiento de partidos politicos
en Guatemala son un ejemplo de esta perspectiva. Por
otro lado, los estudios de casos especificos abordan el
funcionamiento de dichas normas frente a la realidad
de los procesos electorales y de la vida partidaria. El
trabajo coordinado por Gutiérrez y Zovatto (2011)
ilustra esta perspectiva.

El presente estudio recurre de nuevo a la perspectiva
de derecho comparado para describir los regimenes
de financiamiento partidario en El Salvador, Gua-
temala y Honduras. Asimismo, evalla el desempeio
de dicho régimen con base en las perspectivas de los
actores involucrados -partidos, érganos electorales
y otras entidades publicas, y los auditores sociales-.
Finalmente, explora las practicas reales de financia-
miento partidario para poder profundizar enla manera
en que estas interacttian con el régimen, produciendo
un sistema - régimen en relacion con las practicas- de
financiamiento propias y distintivas para cada pais.
Posteriormente, también considerando la perspectiva
de los actores y el contexto local, se identifican las
reformas al régimen que puedan brindar un marco
distinto a las practicas financiamiento, moviéndolas
en la direccion de uno que favorezca un incremento
en la calidad de la democracia, entendida esta en dos
sentidos: como una mayor credibilidad de los sistema
politico, a través de la reduccion de los espacios para
corrupciény conflictos de interés; y como una mayor
competitividad en el proceso electoral.
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Para desarrollar el estudio se realizaron 54 entre-
vistas a dirigentes politicos, legisladores, funcionarios
electorales y de érganos de control, empresarios y
expertos en Guatemala, El Salvador y Honduras. Las
entrevistas fueron codificadas y analizadas utilizando
QDA Miner Lite. El contenido de las entrevistas se
contrasté con aspectos del contexto tales como el
marco normativo y los resultados electorales. El
estudio se enfoca en las apreciaciones de los Gltimos
procesos electorales, pero utiliza como contexto los
resultados electorales a partir de la primera eleccion
legislativa posterior a la entrada en vigencia de la
constitucién actual en cada uno de los paises.

2.1. Las practicas de financiamiento
partidario

Las practicas de financiamiento partidario han sido
objeto de estudio desde los inicios de la tradicion con-
temporanea de estudio de los partidos politicos. Desde
el inicio ha sido casi autoevidente el hecho de que las
practicas de financiamiento partidario estan asociadas
ala manera en que cada partido estd organizado. La
primera referencia a estarelacion en la teoria clasica
de partidos politicos aparece en Duverger (1957), que
identifica modelos de financiamiento partidario dis-
tintos, asociados a las caracteristicas de los partidos
en funcién de sus tipos socioldgicos: los partidos de
tipo burgués seguirian un modelo de finanzas pri-
vadas, con aportes de candidatos, miembros del parla-
mento, y dirigentes locales; mientras que los partidos
socialistas seguirian un modelo finanzas publicas con
un sistema de cuotas individuales o colectivas a través
de sindicatos, por ejemplo (Duverger, 1957, 31-32).

Este enfoque, aplicable a partidos europeos
de mediados del siglo XX, ha cedido ante una
comprension mucho mas flexible de la diversidad
de practicas de financiamiento existentes, tantas
como formas de organizaciéon de partidos puedan
existir. No obstante, la clasificacién de los modelos de
financiamiento partidario con frecuencia preserva dos
variables que estan ya implicitas en la clasificacion de
Duverger: el origen de los fondos y el tamafio relativo
de los aportes provenientes de cada financista.

Las practicas de financiamiento pueden clasificarse
por una caracterizacién del origen de este -fuentes
de individuales, provenientes del sector privado,
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y publicas (Haider, 2008). También pueden clasifi-
carse en legales o ilegales, atendiendo a la legalidad
de la actividad productiva en la que se originan, o en
funcién de si cumplen o no con la normativa de finan-
ciamiento. En funcién de la transparencia con que se
manejan, las fuentes pueden ser ocultas o abiertas.
Dependiendo de la ubicacién geografica del donante,
pueden ser domésticas o extranjeras. También pueden
clasificarse en institucionales -provenientes de orga-
nizaciones, empresas, asociaciones- o individuales
-provenientes de personas naturales-. Finalmente, en
funcion de su tamano, suelen clasificarse en pequenas
o grandes (Williams, 2000).

Por otro lado, Nasmacher (2003: 2,3) clasifica las
entes en internas, externas o estatales. En el caso de

Figural

las fuentes internas, estas pueden tomar la forma de
miembros que pagan cuotas equitativos, miembros
que disponen de mayores recursos y hacen aportes
mas grandes, o candidatos que aportan cuotas fijas
por disposicién del partido (p. 4, 5). En el caso de los
financistas externos, estos pueden ser empresas u
organizaciones, y sus intereses e ideas pueden o no
estar alineados con los objetivos del partido (p. 4-6).

La literatura coincide en utilizar el origen de los
fondos como punto de partida para caracterizar el
modelo de financiamiento. La categoria mas amplia
es la publicidad o no del recurso -usualmente definido
por el régimen de financiamiento-, y la especificidad
viene de las distintas modalidades que puede adoptar
el financiamiento privado.

Practicas de financiamiento por origen de los fondos

Origen de los
fondos

Privado

Por el
tamanodela
contribucion

Por la actividad
de origen

Grandes

(pocas) Legales

llegales

Pequeiias

(Mehas) Ocultas

Abiertas

Por su origen

territorial

Domésticas
o locales

Extranjeras

Licitos
(financiamiento
publico definido por
el régimen)

llicitos (abuso de
fondos publicos)

Por el tipo de
financista

Institucional Abiertos Ocultos

Individual

Fuente: Elaboracién propia con base en Nassmacher (2003) y Haider (2008)

Los tipos descritos arriba no deben comprenderse
como aislados entre si, sino como dimensiones dis-
tintas de un mismo fenémeno. Por ejemplo, si bien las
donaciones de entidades extranjeras estan clasificadas
bajo la categoria de financiamiento privado, las mismas

podrian provenir de gobiernos extranjeros, y no por
esto es necesario que sean legales o abiertas. Cada
contribucién recibida por un partido puede encajar en
alguna de las casillas, y seguramente lo hara en mas
de una.



2.2.Régimen

La regulacién del financiamiento de partidos poli-
ticos es unafuente de preocupacion para legisladores y
organos electorales en tanto este constituye un factor
importante en la competencia politica. La posibilidad
de comunicar un mensaje politico esta con frecuencia
estrechamente relacionada a la capacidad de pagar
los medios y las herramientas para construir y trans-
mitir dicho mensaje. Adicionalmente, prevalece en la
opinién publica y entre los tomadores de decision la
idea de que la misma relevancia del financiamiento
para la victoria electoral puede abrir la puerta para
que los partidos y funcionarios electos se distancien
de los intereses de sus votantes, posiblemente incluso
privilegiando los intereses de sus financistas por sobre
el interés comun.

Los regimenes de financiamiento de partidos poli-
ticos pueden clasificarse de acuerdo a sus objetivos.
Algunos buscan fortalecer la competencia politica,
mientras que otros buscan prevenir la corrupcion.
Los primeros tenderan a asegurar que partidosy can-
didatos tengan recursos para participar, ven a los par-
tidos como vehiculos y agentes de la contienda, con-
ciben alasociedad civil como un actor interesado con
un rol activo. Usualmente ponen mas atencién a los
partidos que a las personas individuales, y a la politica
de nivel nacional y no local. Incluye normas como exen-
ciones fiscales a los donantes, financiamiento publico,
proteccion de la identidad de los financistas, y la pro-
visidn de recursos para partidos nuevos o candidatos
independientes (Johnston-2005).

En el caso de los regimenes que buscan prevenir la
corrupcion, se ve a los partidos como entidades civicas

Figura 2
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o proveedores de un servicio publico. La sociedad civil
es vista como un fiscalizador, y se pone mas atencién
a las personas individuales -candidatos, dirigentes, y
financistas- y al nivel local (Johnston-2005).

Tanto Casas, citado por Thompson (2003) como
Nasmacher (2003) hacen una distincién entre la
estrategia que siguen las politicas de financiamiento
de partidos. Por un lado, las politicas que trasladan
recursos a los partidos son identificadas como
“positivas” por Thompson y como “distributivas” por
Nasmacher. Las que buscan limitar, regular, o prohibir
ciertas fuentes o usos de recursos son Ilamadas
“negativas” por Thompson” y “distributivas” por
Nasmacher.

En el marco de la las politicas que buscan prevenir la
corrupcion existen tres maneras de entender a los par-
tidos y la forma en que gestionan los recursos: Auto-
nomia, transparencia, y fiscalizacién (Nasmacher,
2003: 10-14). En la primera los, partidos son perci-
bidos como asociaciones voluntarias con derecho
a la privacidad de su gestion interna. Supone que
la cantidad dinero invertida en la campafa no tiene
influencia sobre la decision del votante individual. La
opcién por la transparencia supone que los ciudadanos
tienen derecho a conocer y juzgar, antes de emitir su
voto, todos los aspectos de los partidos incluyendo la
gestion del financiamiento. Esto les permite tomar una
decisién informada, y con su voto recompensar o cas-
tigar la conducta del partido. La tercera opcion, la fisca-
lizacién, opta por la creacién de unainstitucién publica
acargo de monitorear vy vigilar el flujo de dinero para
campanas, en nombre de los ciudadanos. (Nasmacher,
2003: p. 10-14). Lo mas comun es que un régimen de
financiamiento incluya elementos de dos o mas de
estas opciones.

Tipologia de regimenes de financiamiento

Por su objetivo

Régimen de

financiamiento

Por estrategia

Elaboracién propia

Opcioén por la
autonomia

Combatir la
corrupcion

Opcioén por la
transparencia

Opcioén por la
fiscalizacion

Equilibrar la
competencia

Distributivas o
positivas

Regulativas o
negativas
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Cuadro 1

Clasificacion de politicas de financiamiento partidario

Objetivo de la politica

Fortalecimiento de contienda politica

Combate ala corrupcién

Regulatorias

Fideicomisos

Limites a gastos y contribuciones

Fiscalizacion intrapartidaria

Fiscalizacion estatal
Prohibicién de anonimato

Control de financiamiento privado

©
=
=
©
Q
(]
o
o
=
=

Distributivas

Financiamiento publico directo
Financiamiento publico indirecto

Financiamiento en especie

Exenciones fiscales

Fondos de contrapartida

Fuente: Elaboracién propia con base en Nassmacher (2003) y Johnston (2005)

NOTA: Las politicas incluidas en el cuadro se presentan a manera de ejemplo. La lista no pretende ser exhaustiva, sino ilustrar

la diversidad de opciones disponibles para los reguladores.

2.3. El contexto

La literatura sobre los efectos de los regimenes de
financiamiento en la democracia, particularmente en
los partidos y el sistema de partidos, sefala la nece-
sidad de considerar el contexto particular de cada
sistema politico, asi como la posibilidad de efectos no
deseados. En este sentido, es necesario partir de un
supuesto de origen: las normas que regulan el financia-
miento estan, en buena medida, determinadas por la
competencia interpartidaria (Castafieda, 2018: 5), en
tanto los legisladores ven el régimen de financiamiento
como el marco en el cual se juega la politica. Por otro
lado, en el caso de América Latina, las reformas al
régimen de financiamiento han tenido como intencion
expresay publica el combate a la corrupciény a las
relaciones de conflictos de interés entre financistas
y politicos. A pesar de lo anterior, los resultados de
las reformas parecen indicar que sus promotores no
han considerado adecuadamente los efectos de dicha
regulacién en los partidos politicos, actores centrales
de la democracia (Posada-Carbd, 2008: 24-25)

Por lo anterior, Ohman (2015) sefiala la necesidad
de que la regulacion del financiamiento partidario se
oriente hacia el cumplimiento de objetivos politicos

concretos, relacionados con el tipo de partidos, de
sistema de partidos, y de competencia electoral que
se desea promover. Recuerda ademas la necesidad de
considerar el contexto de cada pais (205, p. 13-14).

Entre los elementos del contexto que son relevantes
se incluye las caracteristicas del sistema politico,
tales como el sistema de partidos -entendido como el
numero de partidos y el conjunto de interacciones que
se desarrollan entre ellos-; la estructura de gobierno,
entendida como la naturaleza de las relaciones entre
el ejecutivo y el legislativo. También deben conside-
rarse aspectos técnicos, tales como la capacidad del
aparato estatal de supervisar y regular al flujo del
dinero (Ohman, 2015: p. 13-14), esté asociado a los
partidos politicos o no. Casas-Zamora (2008) incluye
también factores como el tipo de sistema electoral y
lafortaleza las identidades partidarias, los cuales dan
forma a los incentivos y las necesidades financieras
de los partidos. De igual manera, el rango y profun-
didad de la intervencion estatal se asocian a la faci-
lidad o dificultad para monitorear el flujo del dinero
(p. 27). Finalmente, indica que la regulacién del finan-
ciamiento politico debe partir de una suposicion de
modernidad: este es un tipo de regulacién “avanzada”
que solo se desarrolla cuando se han resuelto aspectos



fundamentales de la regulacion electoral y partidaria,
tales como la eliminacién del fraude o el registro de
todos los votantes(p 26).

Los efectos de la regulacién del financiamiento parti-
dario varian de acuerdo con el contexto especifico en
el que se implementan. En este sentido, la literatura
ofrece pocas conclusiones certeras y suele advertir
acerca de “lo que sabemos que no sabemos” con res-
pecto al los regimenes de financiamiento. Se sabe,
por ejemplo, que los regimenes de financiamiento
partidario afectan la supervivencia de los partidos
y su relacion con otros actores en la sociedad (Casal
Bertoa, Molenaar, Piccio y Rashkova, 2014: p. 28), y
que si bien la intencién expresa mas frecuente es el
combate a la corrupcion los efectos del régimen de
financiamiento son mas evidentes directamente enla
calidad de la democracia (p. 29). Para el caso especifico
del combate a la corrupcién, de manera paraddjica, no
existe evidencia de que algun tipo de regulacién en
materia de fiscalizacién reduzca la corrupcion. Esta
usualmente se mide a partir de percepciones, y si
bien las regulaciones mas estrictas pueden contribuir
a reducir las transacciones sospechosas, también
pueden tener el efecto de “escandalizar” el compor-
tamiento que antes era aceptado, y asi contribuyen a
incrementar la percepcion de corrupcion partidaria.
(Scarrow, 2007: 201) De acuerdo con Casa Bertoa,
Molenaar, Piccio y Rashkova (2014), la introduccion
de un régimen restrictivo, en donde el Estado es el
principal contribuyente a las campanas politicas, la
provision de un sistema mas independiente de control
y fiscalizacién, y la penalizacién mas estricta de activi-
dades de financiamiento ilegal estan asociadas a mayor
percepcion de corrupcion (p. 368).

Sobre laintencién de hacer razonablemente equitativa
la competencia politica, debe considerarse la evidencia
acerca del efecto real de los distintos regimenes de
financiamiento, particularmente de la provisién de
financiamiento publico. Ademas, debe tomarse en
cuenta la manera en que este tipo de regulacion inte-
ractta con el objetivo de combatir la corrupcién. Es
sabido que el financiamiento publico afecta la com-
petencia partidaria, pero sus efectos dependen del
tipo de implementaciony estan asociados a otros fac-
tores del sistema politico (Scarrow, 2007: 205) Por
ejemplo de acuerdo con Casal Bertoa, Molenaar, Piccio
y Rashkova (2014), El establecimiento de limites al
monto recibido puede motivar a los partidos a explotar
fuentes ilegales (p. 368). Scarrow indica que el gasto en
campania tiene un efecto marginal pero significativo en
el desempeno electoral, particularmente en el caso de
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los challengers, y en mucha menor medida en los casos
de incumbents (Scarrow, 2007: 201). Se sabe, ademas,
que el tipo de regulacion tiene un efecto en el compor-
tamiento de los donantes, (Scarrow, 2007: 201-202)
pudiendo inhibirlos o motivarlos a contribuir, pero
también motivandoles o no a transparentar sus contri-
buciones. En este sentido, Casas-Zamora concluye que
las medidas moderadas suelen ser mas efectivas, y las
dificultades para la recaudacion legal suelen motivar a
los partidos a recaudar de manera opaca (p. 28)

Finalmente, Casas-Zamora hace tres advertencias
importantes: Primero, que la implementacién de
reformas al régimen de financiamiento es costosa (p.
28),y esto puede afectar la capacidad de los 6rganos
electorales de atender esta y otras problematicas que
compiten por recursos. Segundo, que el proceso de
reforma es permanentey el régimen requiere revisién
constante (p. 29) Y tercero, que las expectativas sobre
los resultados deben de ser moderadas, pues ninguna
regulacion erradicard los problemas asociados al
financiamiento (p. 29)

2.4 Los efectos en los partidos

Las practicas de financiamiento estan estrecha-
mente relacionadas con las caracteristicas organiza-
tivas de los partidos, estan condicionadas por estas,
pero también contribuyen a moldearlas.

Un ejemplo es que los partidos que se respaldan
en donaciones de personas individuales tienen un
incentivo para incluir a sus bases en la toma de deci-
siones. En sociedades con bajos niveles de ingresos,
esto presenta un desafio importante (Nassmacher,
2003: 1-2), y cominmente los partidos recurrirdn a
fuentes corporativas. En estos casos, surgen dudas
acerca de la influencia que un donante grande puede
tener sobre las decisiones partidarias, lo cual puede
debilitar la confianza publica en dichas organizaciones.
(Haider, 2008 1-2). Williams (2000: 5, 6) advierte
acerca de la posibilidad de que los partidos depen-
dientes de grandes financistas sean utilizados por
estos para avanzar su agenda personal, en detrimento
de la influencia de otros actores dentro del partido.

El financiamiento estatal es frecuentemente la res-
puesta normativa a este problema, considerando
que podria reducir los incentivos para recurrir a
donantes privados interesados, cuyos aportes pueden
ser legales o ilegales. Sobre el financiamiento publico
existen dos grandes preocupaciones: La primera es que
el mismo aleje a los partidos de sus bases, al no nece-
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sitar recurrir a estas para financiarse -un fenémeno
que algunos sefnalan puede conducir a la cartelizacion-.
La segunda es que, si las normas de entrega no estan
claramente delimitadas, el financiamiento publico sea
un instrumento a través del cual el gobierno controle
a los partidos politicos (Haider, 2000, 1, 2).

Cuando los partidos desarrollan una excesiva depen-
dencia de un financista privado, los partidos politicos
pueden perder de vista el interés publico en bene-
ficio del interés de dicho financista (Magolowondo,
et al, 2012: 8), y en este ambito es en donde surgen
los incentivos para la corrupcion (Argandoiia, 2001:
16). Por su indispensabilidad de la comunicacién como
herramienta de la competencia electoral, los medios de
comunicacién son vistos como un grupo que requiere
atencién particular (Griner y Zovatto, 2005: 35).

La dependencia de los partidos hacia pocos grandes
financistas tiene dos posibles resultados: Por un lado,
estos ultimos pueden llegar a condicionar las deci-
siones de funcionarios electos; por el otro, que los par-
tidos que intentan preservar su autonomia encuentran
dificultades mayores para la obtencién de recursos,
pudiendo incluso desaparecer (Williams, 2000: 9).

2.5 Los efectos del sistema en la inclusion

El modelo de financiamiento partidario tendra
efectos en aspectos diversos relacionados con la
participaciéon. En el caso de la subrepresentaciéon
de mujeres, se sabe que la obtencién de financia-
miento politico resulta particularmente dificil para
las mujeres, debido a barreras sistémicas tales como
el estatus socioeconémico inferior, o el tipo de sistema
electoral, particularmente cuando favorece la perso-
nalizacién; el tipo de campana y la forma de postu-
lacion, particularmente la existencia de procesos
internos altamente competitivos; barreras para la
recaudacion de fondos, tales como el menor acceso
a redes empresariales y profesionales que ofrecen
recursos financieros y experiencia, o el estatus de

challenger frente a titulares que generalmente son
hombres (Ballington y Kahane, 2015: 336-342).

Las regulaciones al tiempo de campaiia, la regulacion
del acceso a medios de comunicacion, los limites a
las donaciones individuales, y los limites al gasto de
campana pueden contribuir a reducir la desventaja
de las mujeres en materia de financiamiento (p. 342).

2.6 Conceptos operativos

El presente estudio describe el régimen de finan-
ciamiento de partidos politicos y campanas en El Sal-
vador, Honduras y Guatemala a partir de una clasi-
ficacién del conjunto de normas o politicas que le
dan forma, identificadndolas por su objetivo aparente
o explicito -combatir la corrupcién o fortalecer la
competencia politica-, y por la estrategia que sigue
-politicas regulatorias o politicas distributivas-. Adi-
cionalmente, se ubica a cada uno de los paises en la cla-
sificacion de Johnson (2005), identificando el enfoque
y la opcién de regulacién mas apropiada partidos
entendidos como entidades auténomas o privadas
(opcidn por la autonomia); partidos entendidos como
sujetos obligados a rendir cuentas a los votantes
(opcién por la transparencia); y partidos entendidos
como sujetos de control por parte del 6rgano electoral
(opcidn por la fiscalizacion).

Conrespecto a las practicas, el estudio las describe de
acuerdo con informacién acerca de los financistas, la
relacion de los partidos con estos, el uso que se le da
alosrecursos, y las practicas de exigenciay rendicion
de cuentas, o la ausencia de estas.

La relacién entre las practicas y el régimen se evalta
a la luz de las caracteristicas contextuales de cada
pais y se exploran los efectos que el modelo tiene
en la competitividad del proceso electoral y en la
institucionalidad de los partidos. Estos factores son
tomados en cuenta al identificar oportunidades de
reforma al régimen.



3 Metodologia

El estudio busca responder a dos preguntas:
Primero, ;cémo funcionan los sistemas de financia-
miento politico y sus respectivos mecanismos de
control y fiscalizacion en El Salvador, Guatemala y
Honduras? De esta pregunta, se deriva una explo-
racion de las oportunidades de mejora de dichos
mecanismos. La segunda pregunta estd asociada a
los efectos que dichos mecanismos en conjuncion con
otras caracteristicas del régimen de financiamiento
tienen en la calidad de la democracia; concretamente,
;cudles son los efectos de una reforma al régimen de
financiamiento en la calidad de democracia de El Sal-
vador, Guatemalay Honduras?

Partiendo de dichas preguntas, el estudio se planted
los siguientes objetivos. Primero, caracterizar desde
la perspectiva de las practicas y los actores politicos,
los sistemas de financiamiento y sus mecanismos de
control del financiamiento en Guatemala, El Salvador,
Honduras, que permita identificar fortalezas y opor-
tunidades de mejora de las normas, politicas, procedi-
mientos y practicas para el control del financiamiento.
Segundo, establecer los efectos de una reforma al
régimen de financiamiento partidario en la calidad de
lademocracia en El Salvador, Guatemalay Honduras.

Para el efecto, se definieron las siguientes variables: El
régimen de financiamiento de partidos politicos sera
entendido como el conjunto de normas que regulan la
obtencidn y gestién de recursos en los partidos poli-
ticos. Por otro lado, la categoria amplia de calidad de
la democracia se entendera como dos variables sin
relacién entre si: La competitividad del proceso elec-
toral y lainstitucionalidad de los partidos politicos.

La competitividad del proceso electoral se desagrega
en variables descriptivas del sistema de partidos poli-
ticos, asociadas a las posibilidades que tienen dichos
partidos de participar en elecciones y obtener resul-
tados electorales, traducidos estos en escafios. Dichas
posibilidades pueden describirse a partir de la frag-
mentacion del sistema de partidos -utilizando el
numero efectivo de partidos, y entendiendo que un
ndmero mas alto de partidos implica una mayor can-
tidad de competidores con posibilidades de éxito-; y de
mediciones del cambio en el sistema de partidos -vola-
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tilidad, mortandad, fluidez y natalidad de partidos-,
entendiendo que un sistema es mas competitivo en
tanto los actores nuevos estan en capacidad de ocupar
espacios que no ocupaban antes, y los actores antiguos
estan enriesgo de perder los espacios que ocupan. Por
otro lado, la institucionalidad partidaria se entendera
a partir de tres caracteristicas: La estabilidad del
partido en el tiempo, su autonomia con respecto a
actores externos, y sus niveles de democracia interna.

Se realizé un estudio comparativo de caracter cuali-
tativo, utilizando los casos de El Salvador, Guatemala
y Honduras. Los casos fueron seleccionados con base
enun area geografica de interés. Los sistemas de par-
tidos politicos y las caracteristicas de su competencia
electoral son distintos en los tres paises. Los tres
paises tienen similitudes en cuanto a las caracteris-
ticas mas generales que describen la calidad demo-
cratica, las cuales son compartidas con mayor profun-
didad entre Guatemalay Honduras. De acuerdo con el
indice de Desarrollo Democratico de América Latina
(IDD-LAT), los tres paises se encuentran por debajo
del promedio regional de desarrollo democratico. El
Salvador se encuentra en el grupo paises con bajo
desarrollo democratico, mientras que Guatemalay
Honduras se encuentran en el grupo de paises con
desarrollo democratico minimo (IDD-LAT, 2016).
Particularmente, en la dimension de calidad institu-
cional medida por dicho estudio, El Salvador y Hon-
duras se encuentran muy por encima de Guatemala.
Dicha dimensién incluye variables asociadas a la per-
cepcién de corrupcion, participacion de los partidos
en el legislativo, accountability institucional y esta-
bilidad politica (IDD-LATb, 2016). Esta comparacion
es consistente con los datos de correlacion de cuatro
indices de calidad democratica -Freedom House, IDD-
LAT, Indice de Democracia de EIU, e indice de Trans-
formacion de Bertlesmann- elaborado por Alcantara
Sédez (2014), que ubica a El Salvador entre los paises
con indices de democracia medios, y a Guatemalay
Honduras entre los paises con indices de democracia
bajos (Alcantara Saez, 2014: 120).

Los datos electorales utilizados abarcan todas las
elecciones legislativas y presidenciales a partir de la
emision de la constitucion vigente actualmente en
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cada pais -El Salvador, 1983; Guatemala, 1985; Hon-
duras, 1982-. El andlisis de las practicas de financia-
mientoy los efectos de los regimenes y modelos en la
calidad de la democracia utiliza informacién actual,
que puede rastrearse a la vigencia de la normativa
actual de financiamiento en cada pais -El Salvador a
partir de 2013; Guatemala a partir de 2016 y Hon-
duras a partir de 2017.

El estudio recurre a tres fuentes de informacion: Para

la caracterizacion de los regimenes de financiamiento
se utilizan fuentes documentales, las cuales son

Cuadro 2

contextualizadas con entrevistas a informantes
clave, incluyendo personal de 6rganos electorales,
dirigentes partidarios, legisladores y expertos. Se
desarrollaron 54 entrevistas (ver cuadro 2) que
constituyen la fuente primordial para el andlisis de las
practicas de financiamiento de los partidos politicos,
y para la exploracién de los efectos de los regimenes
de financiamiento en la institucionalidad partidaria.
Para explorar la competitividad del proceso electoral
se utilizaron datos electorales, tal y como se describe
arriba, los cuales se contextualizan con informacion
obtenida en las entrevistas.

Resumen de actores entrevistados por pais

PAIS

GUATEMALA HONDURAS EL SALVADOR
Organos de investigacion 1 2 1
Organos responsables de la fiscalizacion 3 1 4
Partidos politicos 4 7 4
Organizaciones de Sociedad Civil 2 2 3
Sector Privado 4 2
Organos contralores / acceso a la
. ., 2 2 1
informacion
Periodistas 4 4
Financistas 1
SUB-TOTAL 21 20 13
TOTAL DE ENTREVISTAS 54

Las entrevistas fueron transcritas, codificadas y ana-
lizadas utilizando QDA Miner Lite con el fin de iden-
tificar consistencias en los casos estudiados.

La selecciéon de casos arbitraria limita la profundidad
del andlisis. El estudio describe los regimenes de
financiamiento de partidos politicos en cada uno de

los paises, las practicas que los partidos realizan para
financiarse, y los efectos descritos por los informantes
clave en cada pais. Cada uno de los paises es abordado
mediante un estudio interpretativo, lo cual permite
extraer conclusiones Unicamente aplicables a dicho
caso. Dichas conclusiones tienen una utilidad limitada
parala comprension de los demas casos.
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Régimen de financiamiento
de los partidos politicos

4.1 GUATEMALA

4.1.1 Marco normativo vigente

La Constitucion Politica de la Republica de Gua-
temala, la Ley Electoral y de partidos politicos (LEPP)
y los Reglamentos de Control y Fiscalizacién de las
Finanzas de las Organizaciones Politicas, y de la
Unidad Especializada sobre Medios de Comuni-
cacién y Estudios de Opinidn regulan los aspectos
relacionados al financiamiento y fiscalizacién de los
partidos politicos, asi como la distribucién igualitaria
de recursos publicos para espacios y tiempos en los
medios de comunicacién social para las organizaciones
politicas. Las normas especificas sobre financiamiento
y fiscalizacién son de reciente aprobacion, producto
de un proceso de reforma electoral iniciado en 2015
y finalizado en 2016. El contexto politicoy social pro-
vocado por una serie de procesos judiciales que evi-
denciaron la estricta vinculacién entre la politicay la
corrupcion permitieron que se desarrollara un proceso
de reforma electoral en tiempos cortos y que, coyun-
turalmente, estaba enfocado principalmente en el
fortalecimiento del régimen de control del financia-
miento de la politica y la disminucién de la influencia
del financiamiento ilicito en el sistema democratico.
Estas reformas provocaron cambios en la institucio-
nalidad electoral que demandan un proceso intenso
de implementacién y adaptacion.

Cuadro 3

4.1.2 Fuentes de financiamiento

Segln sus fuentes, el régimen financiamiento en
Guatemala es mixto, es decir, permite a los partidos
politicos recibir fondos publicos y privados tanto
para sufragar los gastos permanentes como los de la
campana electoral.

El financiamiento publico es un derecho reconocido
constitucionalmente! al cual también se le denomina
deuda politica, misma que es entregada en 4 cuotas
anuales y equivale a US$2.00 délares de los Estados
Unidos de América por cada voto legalmente recibido
siempre y cuando cumpla con obtener no menos de 5%
del total de votos validos en las elecciones generales,
a excepcion de los partidos politicos que obtengan al
menos una diputacién al Congreso de la Republica.
Este beneficio estatal tiene condiciones para su gasto,
éste debe ser invertido un 30% en formacién y capa-
citacién de afiliados, 20% para actividades nacionales
y funcionamiento de la sede nacional, y el 50% para
el funcionamiento y actividades del partido a nivel
departamental y municipal. En afio electoral el 100%
de la cuota anual de financiamiento publico puede ser
utilizado para gastos de campana electoral y cuentan
dentro del limite de gastos de campaia establecidos
por laley.?

Régimen de financiamiento de Guatemala

FUENTES

Publico

Indirecto

GUATEMALA
Acceso a

medios de

Directo | concesiones

Exenciones...

comunicacion

Sl Sl

LIMITES

CRVEGIM Restringidas Mz 2] L|m|.tes a b
gasto contribuciones
Sl Sl Sl

Fuente: elaboracién propia con base a la normativa electoral vigente a 2020

1 Articulo 17 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala
2 Articulo 21 BIS de la Ley Electoral y de partidos politicos
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Los Comités Civicos no tienen derecho a financia-
miento publico.® Los partidos politicos tienen derecho
también a cierto financiamiento publico indirecto
como es el uso de franquicia postal y telegrafica; el
uso de postes dentro de la via publicay de otros bienes
de uso comun para colocacién de propaganda elec-
toral, y el uso gratuito de salones municipales u otras
instalaciones municipales para celebrar asambleas o
reuniones cada tres meses.*

4.1.3 Acceso y los gastos en los medios de
comunicacién

Las reformas a la LEPP en 2016 introdujeron la
modalidad de distribucion igualitaria de recursos
publicos para espacios y tiempos en medios de comu-
nicacion social®. Esta modalidad consiste en que, en
época electoral, el TSE tiene el monopolio de compra
de espacios publicitarios para luego distribuirlos equi-
tativamente entre las organizaciones politicas. Para
el efecto fue creada la Unidad Especializada sobre
Medios de Comunicacién y Estudios de Opinién
(UEMCEO).¢

Para ello, primero formula un plan de distribucion dife-
renciado (50% para presidencia, 25% diputaciones y
25% corporaciones municipales). Este plan es ela-
borado tomando como base el plan de medios que cada
partido politico debe entrega al TSE. Los partidos poli-
ticos no pueden utilizar otros espacios o tiempos que
no sean los planificados y asignados por el TSE, por lo
que esta prohibido contratar directa o indirectamente,
aceptar donaciones, espacios y tiempos en cualquier
medio de comunicacién social que incremente su pre-
sencia en la audiencia publica.

La compra de tiempos y espacios que haga el TSE para
el efecto tendra prioridad sobre las comerciales y los
medios de comunicacion social no pueden limitar en
forma alguna dicha contratacion. El TSE tiene derecho
a una tarifa electoral preferencial del 20% del valor
que resulte del promedio de la tarifa comercial. Los
Comités Civicos pueden utilizar su financiamiento
privado de hasta el 10% para que por medio del TSE
se contrate la pauta.

Para implementar las estipulaciones anteriores, los
medios de comunicacion deben remitir al TSE su pliego
tarifario y la disponibilidad dentro de sus diferentes
franjas durante las dos ultimas semanas del mes de
diciembre del afio anterior a las elecciones.”

4.1.4 Fuentes prohibidas o restringidas

Las reformas de 2016 adicionaron una serie bastante
especifica de regulaciones sobre el financiamiento de
las organizaciones politicas, a saber:®

e Prohibicion de recibir contribuciones de Estados
o personas individuales o juridicas extranjeras;
personas condenadas por delitos contra la
administracion publica, lavado de dinero y otros
delitos relacionados; Personas cuyos bienes
hayan sufrido procesos de extincién de dominio
o personas vinculadas a éstos; ni tampoco de
Fundaciones o asociaciones de caracter civil con
caracter apolitico y no partidario, a excepcion de
las contribuciones que entidades académicas o
fundaciones otorguen para fines de formacion.
Por esta prohibicion expresa, el TSE decidid
elaborar un listado de exclusién de financistas,
solicitando para el efecto la colaboracion de las
entidades publicas responsables: Organismo
Judicial (OJ), Ministerio de Gobernacién
(Mingob) y Secretaria Nacional de Bienes en
Extincion de Dominio (Senabed). Al respecto,
el TSE hizo una interpretacion positiva de
la LEPP y determiné que la informacion que
fuera proporcionada por éstas instituciones
era de caracter confidencial por lo que las
organizaciones politicas no podian obtenerla. De
esta cuenta, en términos del modelo de control
y fiscalizacién, se fortalece mas el enfoque de
sancion que el preventivo pues la organizacion
politica no cuenta con la informaciéon necesaria
para rechazar a un financista que encuadre
dentro de las prohibiciones arriba mencionadas.
De la misma manera, al no encontrarse en la
ley la obligacion expresa de proporcionar la
informacidn, algunas instituciones se negaron
a entregar la misma limitando una de las
atribuciones del TSE (Montepeque, 2019).

Articulo 21 TER inciso f) de la Ley Electoral y de partidos politicos
Articulo 20 incisos e), f) y g) de la Ley Electoral y de partidos politicos
Articulo 220 de la Ley Electoral y de partidos politicos

Articulo 222 de la Ley Electoral y de partidos politicos
Articulo 21 TER de la Ley Electoral y de partidos politicos

oNOU bW

Articulo 66 transitorio del Acuerdo 26-2016 que reformd la Ley Electoral y de partidos politicos



e Estan prohibidas las contribuciones anénimas.
Para ello, los partidos politicos tienen la obli-
gacion de determinar e identificar para fines de
reporte, la procedencia de todas las contribu-
ciones. No se considera procedente la contri-
bucién de un financista politico si ésta no consta
en sus libros contables 6 meses anteriores a la
fecha realizada. Se entiende por aportaciones
anénimas todas aquellas que no reflejen el
origen real de las mismas y que no cumplan con
los requisitos establecidos en la LEPP y el Regla-
mento de Fiscalizacién y Control.’

e No se permiten las donaciones en especie a favor
de candidatos o personas vinculados con ellos,
todas las donaciones deben ser canalizadas por
medio de la organizacién politica.

4.1.5 Limites al gasto

El limite de gastos de campania electoral de los par-
tidos politicos equivale en quetzales a US$0.50 cin-
cuenta centavos de ddlar de los Estados Unidos de
América, por cada ciudadano empadronado hasta el 31
de diciembre del afio anterior a las elecciones. El limite
puede reducirse previa decision conjunta entre el TSE
y los Secretarios Generales de los partidos politicos.

Por su parte, el limite de campafa electoral de los
Comités Civicos es de US$0.10 diez centavos de délar
de los Estados Unidos de América por cada ciudadano
empadronado en la circunscripciéon municipal o dis-
trital. Este tipo de diferenciacién del techo de campana
puso en una situacion de desventaja muy complicada
a éstas organizaciones. Segun el informe de CICIG
sobre el Sistema politico y electoral, el 80 % de los
municipios (269) tuvo entre 1 mil y 20 mil quetzales
(entre US$129y 2580 ddlares) en total para gastar en
campana (CICIG, 2019).

4.1.6 Limites a las contribuciones

Las personas individuales o juridicas relacionadas
o vinculadas, o una sola unidad de vinculacién, tanto
con la organizacién politica, como entre si, no podran
hacer aportaciones que sobrepasen el 10% del limite
de gastos de campana.
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4.1.7 Percepciones sobre el régimen
de financiamiento de la politica de
Guatemala

Previo ala aprobacién de las reformas a las reglas
de financiamiento en 2016, el financiamiento de la
politica guatemalteca habia sido fuertemente cri-
ticado. Particularmente un informe de CICIG (CICIG,
2015) sobre el financiamiento de la politica en Gua-
temala sentenciaba “...Los mecanismos de financia-
miento de la politica han moldeado el sistema de par-
tidos, incentivan la corrupcién, y han socavado a la
democracia guatemalteca”. Dicho informe resaltaba
lo excesivo y desproporcionado de los gastos en las
campanas electorales y concluia que laforma de recau-
dacién utilizada por candidatos y los propios partidos
politicos abria la puerta al financiamiento ilicito. Este
informe también recalca la debilidad del 6rgano elec-
toral y del marco normativo y sancionatorio. Adicional
al informe, las investigaciones del Ministerio Publico
ylaCICIGen 2015y 2016 evidenciaron que financiar
a los partidos politicos era parte del entramado de
corrupcion, la puerta que daba paso a la obtencion de
los beneficios del Estado. Los casos que involucraron
al delito de financiamiento electoral ilicito tienen que
ver con mecanismos de financiamiento anénimo (simu-
lacion de servicios para ocultar financiamiento, utili-
zacién de empresas de cartén para triangular finan-
ciamiento empresarial, etc.) o bien el uso de recursos
publicos para fines electorales. El anterior escenario
provoco la aprobacion de normas para la regulacion
del financiamiento politico tan detalladas que podrian
parecer de tipo reglamentario. La complejidad de lo
anterior recae en que la norma electoral guatemalteca
es de caracter constitucional y su procedimiento
de reforma ademds de ser complicado en tiempo
también lo es en materia de consensos politicos. La
discusion y proceso de reformas anteriores al 2016
habrian durado hasta diez anos, mientras que el Gltimo
proceso duré alrededor de un afio. No se prejuzga
que por el tiempo de discusion unas reformas sean
mejores que las otras, pero si es importante sefalar
que laimplementacién de las tltimas significé un reto
adiferentes niveles. Institucionalmente, se le otorgan
mas funciones a un érgano que responde a un modelo
disenado en 1985 con la promulgacién de la Ley Elec-
toral, las implicaciones administrativas, técnicas, pre-
supuestarias, operativas y de coordinacién jugaron un

9 Articulo 23 del Reglamento de Control y Fiscalizacion de las Finanzas de las Organizaciones Politicas
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papel importante. Politicamente, el Tribunal Supremo
Electoral termind recibiendo dafios colaterales en el
marco de la cruzada anticorrupcién, donde tanto los
promotores como los detractores demandaban una
postura del 6rgano electoral.

En ese marco, la percepcién sobre aplicacién de las
nuevas reglas de financiamiento son variadas, repre-
sentantes del sector privado organizado y de algunas
organizaciones politicas perciben que, los controles
estrictos sumados a laimplementacién de un régimen
de medios de comunicacién concentrado en la auto-
ridad electoral, significé un debilitamiento de los
partidos politicos, particularmente en su capacidad
de recibir aportes pequefos o en especie, y en los
mecanismos para darse a conocer durante lacampaia
electoral. Este debilitamiento se sintié ain mas en
partidos politicos nuevos o con poca presencia terri-
torial quienes no contaban con la estructura necesaria
para realizar campaia “de tierra”. En su informe final
de observacién de Mirador Electoral 2019 concluyé
que “...la aplicacién de la normativa de medios electo-
rales fue ineficaz. No tomo en cuenta la realidad del
sistema de medios y no atendi6 las necesidades de
los partidos politicos; no obstante impacté de buena
manera en la disminucién de infomerciales.” (Mirador
Electoral, 2019).

Ahora bien, funcionarios del TSE dan cuenta que
segln lo reportado, histéricamente la mayor cantidad
de recursos financieros que perciben los partidos
politicos no provienen de las aportaciones de afiliados
y simpatizantes sino mas bien de aportaciones propias
de los candidatos (Funcionario del Tribunal Supremo
Electoral Guatemala, 2019). De esto vale la pena
resaltar que los candidatos no son considerados
sujetos obligados ante el 6rgano electoral como
responsables del manejo de fondos sino que lo son
los directivos del partido politico en su respectiva
jurisdiccion y el partido como tal. Candidatos de la
Ultima contienda electoral manifestaron la dificultad
que significaba para el partido “controlar a los
alcaldes” respecto al manejo de los fondos en sus
territorios. (Candidata al Congreso de la Republica
de Guatemala,2019).

La implementacion de un nuevo régimen de compray
distribucién de los espacios y tiempos en los medios
de comunicacién fue uno de los temas mas polémicos
durante la campafa electoral 2019. De la misma
manera que las regulaciones sobre el financiamiento,
el uso y relevancia que tienen los medios de comuni-
cacién en las campanas politicas guatemaltecas hasta
el 2015 fue expuesto por diversos informes de moni-

toreo del gasto de campafna nacionales y la propia
CICIG. Al respecto la comision sefalé a partir del
informe tematico y algunas investigaciones penales
que larelacion entre los medios de comunicaciony el
financiamiento de la politica respondia a tres légicas:
a) una alta concentracién de los medios de alcance
nacional, particularmente la television abierta y las
cadenas de radio que cubren la totalidad del pais; b)
unadispersion en los medios locales, departamentales
y regionales; y c) el surgimiento de grupos de medios
ligados a lideres politicos (CICIG, 2015). El nuevo
régimen de medios intentaba entonces concentrar
la compra de espacios y tiempos en los medios de
comunicacion y su distribucién equitativa, para ello
los legisladores establecieron una serie de reglas
que serian impuestas a los medios de comunicacién
que ofrecieran sus servicios al 6rgano electoral. Lo
anterior provocé que medios de comunicacidn orga-
nizados plantearan recursos de inconstitucionalidad
que finalmente fueron declarados sin lugar pero que
generaron incertidumbre respecto a las normas que se
implementarian (Hernandez, 2019). Los mismos par-
tidos politicos también criticaron la interpretacién que
se hizo de la normativa particularmente con la prohi-
bicion de compra de espacios de propaganda electoral
en redes sociales y la insuficiente oferta de medios
de comunicacién que ofrecieron sus servicios. La tele-
visién abierta nacional no oferté sus servicios, de la
misma manera que no lo hicieron varios medios de
comunicacién escritos, digitales, radio y vallas. Una de
las razones del no registro expresadas por los medios
de comunicacién consultados fue el hecho que la ley
les quitara el control sobre lo que se publicay lo que
no, asi como la obligatoriedad de recibir el pago una
tarifa electoral tan baja que incluso no cubria el costo.

Sin embargo, para efectos de propaganda electoral, los
dirigentes partidarios reconocen la necesidad de darse
a conocer por medio de la television abierta “...En el
interior la gente ve los canales abiertos y la television
sigue siendo muy poderosa. Ademas, también se puede
informar un poquito mas la gente de por quién va a
votar...” (Candidata al Congreso de la Republica de
Guatemala, 2019). Al respecto, los legisladores que
aprobaron e incluso impulsaron la reforma al régimen
de medios reconocen que el porcentaje de la tarifa
debe ser revisada para promover a mas medios de
comunicacion a ofertar sus servicios (Diputado del
Congreso de la Republica Guatemala, 2019).

Una de las ventajas del nuevo régimen de medios de
comunicacién fue que tuvo como efecto positivo la dis-
minucion del gasto en campanas electorales (Mirador
Electoral, 2019). Tal y como lo explica un analista



politico “...los ciudadanos percibieron que hubo cam-
pafias mas austeras y eso termina siendo, si lo vemos
desde una perspectiva de la calidad de la democracia,
un fortalecimiento de la misma.” (Analista ASIES, 2019)

Sin embargo, laimplementacion de éste régimen evi-
dencié fallas en su disefio legal. Segtin funcionarios del
TSE, una de las dificultades identificadas es la falta de
definicién sobre qué es un medio de comunicaciény
sobre ladistribucién territorial de los medios de comu-
nicacion, en algunos departamentos donde existian
varios candidatos no se ofertaron medios de comuni-
caciény viceversa (Funcionario del Tribunal Supremo
Electoral Guatemala, 2019). Tal como lo indica el
informe de CICIG 2019, la ley concibio el régimen
de medios sobre laidea que los partidos presentaran
un plan de medios y éste plan integrado seria la base
paralacompra de espacios y propaganda, cumpliendo
entonces con la estrategia mediatica de las organiza-
ciones politicas. Sinembargo, el régimen de medios se
implementd bajo una légica administrativa de registro
de medios y recepcion de ofertas lo que generd disi-
dencia entre lo que los partidos politicos queriany lo
que los medios registrados ofrecian.

Respecto al registro de medios los funcionarios
electorales destacan los altos grados de informalidad
que existen en los medios de comunicacidon
particularmente en el interior del pais. Existen casos
de arrendamientos verbales que impiden conocer
con certeza quién es el que transmite. Otra debilidad
institucional consiste en la ausencia de monitoreo
para efectos de control y fiscalizacion. ElI TSE no
tiene la capacidad instalada para hacerlo y no se
logré identificar y contratar una empresa privada que
tuviera el despliegue territorial necesario para llevar a
cabo el monitoreo (Funcionario del Tribunal Supremo
Electoral Guatemala, 2019).
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4.2 HONDURAS

4.2.1 Marco normativo vigente

El marco normativo hondurefio relacionado con el
financiamiento de los partidos politicos y su respectiva
fiscalizacion y control esta regulado en dos articulos
de la Constitucion Politica de Honduras (Articulos 49
y 50) y, particularmente por dos normas, la Ley Elec-
toraly de las Organizaciones Politicas (LEOP) del afio
2004 (Capitulo IV Patrimonio y régimen financiero
de los partidos politicos, y la Ley de Financiamiento,
Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y
Candidatos aprobada en 2017. Esta ley especifica,
también conocida como Ley de Politica Limpia, fue
elaborada con apoyo de la Misién de Apoyo contrala
Corrupciény la Impunidad en Honduras (MACCIH).
La Unidad de Financiamiento, Transparenciay Fiscali-
zacion (UFTF) también ha emitido disposiciones para
la implementacién de la Ley de Politica Limpia, entre
ellas unreglamento y un protocolo para la proteccién
de denunciantes.

En enero de 2019 el Congreso Nacional aprobd
también la reforma a varios articulos de la Consti-
tucion de la Republica con la finalidad de distribuir
las funciones administrativas, técnicas, logisticas
y jurisdiccionales que antes estaban concentradas
en el Tribunal Supremo Electoral en dos nuevas ins-
tancias: el Consejo Nacional Electoral y el Tribunal
de Justicia Electoral. De esta cuenta, las responsa-
bilidades enmarcadas en la LEOP y la Ley de Politica
Limpia pasaran al Consejo Nacional Electoral en lo que
corresponda.
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4.2.2 Fuentes de financiamiento

El régimen de financiamiento en Honduras
es mixto, la LEOP determina como derecho de
los partidos politicos el recibir financiamiento
publico y privado en los términos establecidos.*® El
financiamiento publico es otorgado por dos vias, la
primera por medio de la deuda politica establecida
en la LEOP y en la Ley de Politica Limpia como “[...]
la contribucién otorgada por el Estado a los partidos
politicos para el financiamiento del proceso electoral
de conformidad con el nimero de sufragios validos
obtenidos por cada partido politico que participd
en las elecciones generales”!' Segun la LEOP el
monto de la deuda politica es de 20 lempiras por
cada voto valido que hayan obtenido en el nivel
electivo méas votado. La ley establece también que
ningun partido politico puede recibir menos del
15% de la suma asignada al partido politico que
obtenga el mayor numero total de sufragios, salvo
que éste haya obtenido menos de diez mil votos en
su nivel electivo mas votado. La segunda via es el
financiamiento publico para actividades politicas,
mismo que Unicamente puede ser utilizado para:
Fortalecimiento institucional, capacitacion politica
permanente, fomento al liderazgo de mujeres y de
la juventud. Este financiamiento equivale al 10%
de la deuda politica que cada partido politico con
representacién en el Congreso Nacional hubiere
recibido en las ultimas elecciones generales, asi
como el 2% del total de los votos validos, tomando
como base el nivel electivo de mayor votacién en
dichas elecciones.*?

Por su parte, el financiamiento privado es considerado
todo aporte monetario o en especie, que es recibido
por parte de personas naturales o juridicas por medio
de contribuciones, donaciones, herencias o legados a
su favor, autofinanciamiento o financiamiento por ren-
dimientos financieros, fondos y fideicomisos y, en su
caso cualquier otro ingreso licito y de origen cierto.*®

4.2.3 Acceso y los gastos en los medios de
comunicacion

Los medios de comunicacion del Estado tienen pro-
hibido realizar propaganda electoral,** de la misma

manera que los funcionarios y empleados publicos no
pueden utilizar su autoridad, medios o influencias de
sus cargos para favorecer personas u organizaciones
politicas, utilizar actos de gobierno para hacer propa-
ganda partidista ni tampoco utilizar recursos finan-
cieros o bienes del Estado para hacer propaganda
politica. La infraccién por contravenir estas prohibi-
ciones es pecuniariay equivale a dos veces su salario
mensual y en caso de reincidencia el doble de lamisma
sin perjuicio de la destitucién de su cargo.®

El periodo legal para realizar propaganda electoral es
de 50 dias calendarios anteriores a la practica de las
elecciones internas o primarias, y 90 dias calendario
anteriores a la celebracion de elecciones generales.
La prohibicion de propaganda electoral alcanza la uti-
lizaciéon de medios de comunicacién y las concentra-
ciones publicas. Cuando se contraviene esta estipu-
lacién, la sancién es pecuniariay equivale a entre 100
y 500 salarios minimos, sancién que también puede ser
impuesta a los medios de comunicacién involucrados.¢

La propaganda anénima esta prohibida y los medios
de comunicacioén tienen responsabilidad directa por
la impresién, transmision o publicacién de dicha pro-
paganda. Al igual que la prohibicidn de emitir propa-
ganda fuera de los periodos legales establecidos, los
medios de comunicacion también pueden ser sancio-
nados pecuniariamente con multa equivalente entre
40y 200 salarios minimos, y en caso de reincidencia se
procedera a la cancelacién del permiso de operacion
del medio de comunicacién.”

La Ley de Politica Limpia introdujo el principio de
equidad para los partidos politicos en cuanto a su
relacién con los medios de comunicacion. Bajo este
principio, los medios de comunicacién no pueden dis-
criminar a ningun partido politico, candidata/o o can-
didatura independiente. Sin embargo, la posibilidad
de que los medios de comunicacién privados otorguen
espacios gratuitos a los partidos politicos es una decla-
racion de buena voluntad planteada en la ley que no
tiene caracter obligatorio.*®

En el caso de contratar propaganday publicidad en
medios de comunicacién, se debe acreditar todos
los gastos incurridos incluyendo arte o disefo y pro-

10 Articulo 70 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas

11 Articulo 82 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas y Articulo 18 de la Ley de Financiamiento, Transparenciay Fiscalizacién a partidos politicos y Candidatos
12 Articulo 17 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
13 Articulo 20 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos

14 Articulo 141 de la Ley Electoral y de Organizaciones Politicas

15 Articulo 142 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas
16 Articulo 144 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas
17 Articulo 147 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas

18 Articulos 28y 29 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidato
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duccién. Las facturas deben consignar también los
bonos o descuentos obtenidos si fuera el caso.?”

4.2.4 Fuentes prohibidas o restringidas

Los partidos politicos, movimientos internos y can-
didatos tienen prohibicion expresa de aceptar fondos
no autorizados entre los que se pueden mencionar las
contribuciones andnimas (a excepcién de los fondos
obtenidos en colectas populares), las contribuciones
de funcionarios o empleados publicos sin previa auto-
rizacién de éstos, contribuciones de integrantes de
empresas mercantiles con negocios con el Estado, con-
tribuciones de ejecutivos, directivos o socios de las
empresas mercantiles vinculadas con actividadesiili-
citas, subvenciones o subsidios de gobierno, organiza-
ciones o instituciones extranjeras, asi como contribu-
ciones de personas individuales o juridicas extranjeras
a excepcion de existir vinculo de parentesco hasta el
cuarto grado de consanguinidad y segundo de afinidad.
Las contribuciones de instituciones religiosas también
estan prohibidas. La sancion por infringir esta norma
es pecuniaria y consiste en una multa equivalente al
doble del monto que se compruebe haber recibido,
sin perjuicio en su caso de la cancelaciéon de su per-
sonalidad juridica?.

4.2.5 Limites al gasto

Los limites de gastos de campafia estan establecidos
por nivelesy es responsabilidad del TSE determinarlos
luego de la convocatoria a elecciones primarias o elec-
ciones generales conforme la férmula siguiente:?*

En el caso del nivel electivo de Presidente y Desig-
nados multiplicando el nimero total de ciuda-
danos registrados en el Censo Nacional Electoral
por el doble del costo por voto actualizado por
el Tribunal Supremo Electoral (TSE). En el caso
del nivel electivo de Diputados al Congreso
Nacional multiplicando el nimero total de ciu-
dadanos registrados en el Censo Departamental
Electoral por el doble del costo por voto actua-
lizado por el Tribunal Supremo Electoral (TSE). Se
dividird entre el numero de puestos a competir en
el respectivo Departamento. En el caso del nivel
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electivo de Corporaciones Municipales se tomarad
el numero de electores en el municipio de que se
trate, multiplicado por el doble del costo por voto.

Para ejemplificar lo anterior, en las elecciones de
2017 el limite de gastos de campaia para el nivel
presidencial fue de 469. 6 millones Lempiras aproxi-
madamente (equivalente a 18.8 millones de ddlares).
Para nivel electivo de Diputados al Congreso Nacional
los limites variaron por departamento entre 2.8 y 4.5
millones de Lempiras (equivalentes entre 112 mil y
180 mil délares). Por altimo para nivel de Corpora-
ciones Municipales los limites de gastos de campana
se establecieron entre los 83 mil y los 66.1 millones de
Lempiras (equivalentes entre 3 mil 300y 2.6 millones
de ddlares).??

4.2.6 Limites a las contribuciones

Las aportaciones de personas naturales tienen
un limite que equivale hasta 200 salarios minimos
y las personas juridicas un limite de aportacién que
equivale hasta 1000 salarios minimos. Dichas aporta-
ciones pueden realizarse a mas de un partido politico,
alianza, candidatura independiente, candidata o can-
didato, siempre y cuando la suma total de dichas
aportaciones no rebase en su conjunto el limite esta-
blecido por persona natural o juridica.?® Todas estas
contribuciones deben ser registradas y sus aportantes
debidamente identificados, quedando expresamente
prohibida la simulacién de contribuciones usando ter-
ceros. Por esta infraccion la Ley de Politica Limpia si
establece laimposicion de sanciones penales?*. Cual-
quier aportacion que realicen los donantes sélo puede
hacerse a favor de las candidatas y candidatos que par-
ticipen tanto a nivel electivo Presidencial, Diputados
al Congreso Nacional o de Corporaciones Municipales
y Candidaturas Independientes, siempre y cuando lo
reciba el propio candidato, el responsable financiero
o la persona previamente designada.?®

4.2.7 Percepciones sobre el régimen de
financiamiento de la politica de Honduras

No todos los partidos politicos dependen del finan-
ciamiento de la deuda publica, algunas organizaciones

19 Articulos 23y 24 del Reglamento para el cumplimiento de las disposiciones de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
20 Arto.83de laLey Electoral y de las Organizaciones Politicas y Articulo 24 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
21 Articulos 14,15y 16 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos

22 Acuerdo 007-2017 del Tribunal Supremo Electoral

23 Articulo 20 del Reglamento para el cumplimiento de las disposiciones de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
24 Articulo 23 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
25 Articulo 4 del Reglamento para el cumplimiento de las disposiciones de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
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politicas expresan que los mayores ingresos que
reciben provienen del financiamiento que los propios
candidatos hacen para sus campanas y las deducciones
que se le hacen alos afiliados-militantes que trabajan
en el Estado. A decir de los propios dirigentes parti-
darios, “[...] cuando se estd en el gobierno se facilitala
captacion de fondos, por medio de las aportaciones de
los empleados publicos. Por ejemplo, el Partido tiene
una tabla para determinar el porcentaje de la apor-
tacion: salario menor a 10,000 lempiras se deduce un
aporte simbolico; de 10 a 25,000 lempiras se deduce
un porcentaje de 3%y salario mayor a 25,000 un 4%”
(Responsable financiero de partido politico Honduras,
2019). Sobre esta ultima practica, la Ley prohibe que
los descuentos sean obligatorios, sin embargo es una
practica generalizada y normalizada por los partidos
politicos.

Al respecto de la deuda politica un diputado manifestd
“[...] es el financiamiento que el partido logra darnos para
el dia de las elecciones. Pero para el resto de la campana,
el partido no da nada. Entonces somos nosotros, indivi-
dualmente, los que vemos cémo financiamos nuestras
propias camparias” (Diputado de partido politico Hon-
duras, 2019). En contraposicién con lo anterior, las
organizaciones de sociedad civil y representantes del
sector privado indican que la mayor fuente de financia-
miento de los partidos la constituye el uso de recursos
publicos y en algunos casos, el dinero ilicito como el
que proviene del narcotrafico y el crimen organizado
(Representante del Sector Privado Honduras, 2019).

La premisa es que la utilizacidn de recursos publicos
siempre pone en ventaja al partido de gobierno,
generando disparidad en la competencia electoral.
Sin embargo, el “Caso Pandora”, uno de los casos
presentados por laMACCIH da cuenta del contubernio
existente entre dos partidos politicos (uno de gobierno
y otro de oposicion) para extraer dinero publicoy luego
repartirlo para financiar sus respectivas campanas.
A decir de la MACCIH y la Unidad Fiscal Especial
Contra la Impunidad de la Corrupcién (UFECIC) la
mayor influencia en el financiamiento de la politicaen
Honduras proviene de la utilizacion de los recursos
publicos y no del financiamiento privado (Funcionario
MACCIH, 2019). Uno de los hallazgos mas importantes
de la UFECIC y la MACCIH es identificar que en su
mayoria, los casos de corrupcién de alto impacto
tienen como uno de sus objetivos primordiales, la
obtencion de recursos para las campanfas electorales
ya sea para apoyar candidatos o para perjudicar los
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contrincantes (Funcionario de la UFECIC, 2019).
Organizaciones que han monitoreado las elecciones no
lo aseveran con certeza pero explican que sospechan
de la posible influencia del dinero proveniente de
grandes empresas entre las que mencionan bancos e
hidroeléctricas (Representante de Organizacién de
Sociedad Civil Honduras, 2019).

Por su parte, el sector privado considera que en al
menos las ultimas tres elecciones, las campanas han
sido utilizadas para lavar dinero. “[..]JNo dudaria que
esas tres (elecciones) al menos si no otras, han sido finan-
ciadas por el narcotrdfico. No puedo decir que sean nar-
cotraficantes que han participado en politica pero si se ha
usado dinero que ha entrado al pais por narcotrdfico a las
campanas politicas” (Representante del Sector Privado
Organizado Honduras, 2019). Este sector también
asevera que existen casos en los que las empresas son
obligadas a aportar a los partidos politicos a cambio
de que se les paguen deudas que tienen con el Estado.

En términos de gasto, los dirigentes partidarios
coinciden que los rubros con mas peso son los
relacionados con el pago de publicidad en medios de
comunicacion y la logistica para las movilizaciones
(Responsable financiero de partido politico Honduras,
2019).

Al respecto, representantes del sector privado opinan
que la practica de regalar bonos a determinados can-
didatos por parte de medios de comunicacién es una
costumbre generalizada. La tarifa depende del medio
y del candidato que solicita un espacio en el medio
(Representante del Sector Privado Honduras, 2019).

Diputados consultados explicaron que a partir
de las nuevas regulaciones, el gasto en medios de
comunicacion ha disminuido y se ha invertido mas
en logistica para la campana de tierra (movilizacién,
alimentos, eventos) (Diputado de partido politico
Honduras, 2019).

Llama la atencion el hecho que el gobierno de turno
puede beneficiarse de su relacién con los medios de
comunicacion gracias a una ley de canje publicitario
por medio de la cual el medio justiprecia el valor de
la publicidad y le canjea esos espacios al Estado a
cambio de no pagar impuestos. El problema es que
no hay forma de verificar si el valor es real o no es
real mientras deja de ingresar a las arcas del Estado
(Diputado de partido politico Honduras, 2019). Al res-



pecto, periodistas independientes opinan que al hacer
este tipo de canjes el partido de gobierno puede verse
beneficiado con bonos que no necesariamente se uti-
lizan en el momento, sino que se constituyen en una
especie de crédito a favor que puede ser utilizado pos-
teriormente en campafay que es muy dificil de fisca-
lizar (Periodista independiente Honduras, 2019). Otra
situacion complicada para el monitoreo de los medios
de comunicacion es el hecho de contratar el apoyo de
un periodista en particular que se encarga de men-
cionar al candidato y a cubrir de manera especial sus
eventos para darlo a conocer pero nunca se constituye
como un apoyo formal o mucho menos como una pauta
publicitaria (Periodista independiente Honduras,
2019). Sobre esto, durante las elecciones 2017 y a
pesar que la Ley de Politica Limpia dejé establecidos
los principios de imparcialidad, igualdad y equidad, la
Mision de la Unién Europea sefialé en su informe de
observacién electoral que esta ley no establece meca-
nismos que puedan garantizar equilibrio en el acceso
a medios de comunicacién por parte de candidatos y
partidos politicos, especificamente en los programas
de noticias, medios privados y peor alin en los publicos.
(Misién de Observacion Electoral de la Unidn Europea,
2017).

Como se menciond anteriormente, la Ley de Politica
Limpia fue implementada por primera vez para
las elecciones de 2017. Segun el Informe Final de
la Mision de Observacion Electoral de la Unidn
Europea, la aplicacion de la misma “.. ha coincidido
con un descenso muy notable del gasto estimado en
la camparia en 2017 respecto a la anterior, en 2013.
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Sin embargo, si bien los techos de gasto suelen ser una
buena herramienta para favorecer unas condiciones de
competicion mds equilibradas entre los distintos partidos
y candidatos, este, como se acaba de mencionar, no ha
sido el caso en el proceso de 2017, quizd debido a que
los techos fijados por el TSE son bastante elevados y a
las dificultades experimentadas por los dos principales
partidos de oposicion para atraer financiamiento
empresarial.” (Misién de Observacion Electoral de la
Unién Europea, 2017, pag. 4)

4.3 EL SALVADOR

4.3.1 Marco normativo vigente

La Constitucién Politica de la Republica de El Sal-
vador, el Cédigo Electoral y la Ley de partidos politicos
de El Salvador constituyen el marco normativo que
regula los aspectos relacionados al financiamiento y
fiscalizacion de los partidos politicos. Hasta 1983 no
habia ninguna regulaciéon del financiamiento de par-
tidos. A partir de 1983 surge la deuda politica como
mecanismo de financiamiento publico pero se han
hecho variaciones en torno a su ejecucion. El financia-
miento privado empieza aregularse en 2013 con la Ley
de partidos politicos. Las precampaias no estan regu-
ladas y a decir de una experta consultada, “... lo que
vemos es que quien mds fondos tiene para la promocién
interna dentro de los partidos son los que terminan siendo
electos. También se reclutan candidatos que se puedan
financiar sus campanas”. (Experta Derecho Electoral de
El Salvador, 2019)
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EL Indirecto

SALVADOR Acceso a

medios de

Directo | concesiones

exenciones...

comunicacion

Sl Sl

LIMITES

RVEGM Restringidas Hiritpes el lel.tes @ -
gasto contribuciones
Sl NO Sl

Fuente: elaboracion propia con base a la normativa electoral vigente a 2020
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4.3.2 Fuentes de financiamiento

La Constitucion Politica de la Republica de El Sal-
vador reconoce la deuda politica como un mecanismo
de financiamiento de los partidos politicos encaminado
a promover su libertad e independencia.?® El monto
de ladeuda politica equivale a la cantidad que se pagé
en la eleccion anterior para Presidente, Diputados al
Parlamento Centroamericanoy Asamblea Legislativa
y para Concejos Municipales, incrementada por la
inflacién acumulada que se haya producido durante
el periodo entre cada una de las elecciones que se
trate. Particularmente, los partidos politicos que par-
ticipan en una segunda eleccién presidencial, tendran
derecho a recibir, por cada voto véalido obtenido en
esta eleccién, una cantidad igual al 50% de lo pagado
en las primeras elecciones.?’” Segln un monitoreo
de Accion Ciudadana en 2019, el 58% (mas de 15,7
millones de ddlares corresponde al financiamiento
privado y el 42% (mas de 11 millones de délares)
corresponde al financiamiento publico.(Accién Ciu-
dadana, 2019).

Existe el derecho de los partidos politicos de solicitar
un anticipo de la deuda politica de hasta el 70% de los
votos obtenidos en la eleccion anterior del mismo tipo
en el que haya participado, y para el caso de los par-
tidos politicos nuevos, éstos recibiran por concepto de
anticipo la cantidad de cincuenta mil délares.?®

Por su parte, la Ley de partidos politicos le
reconoce como un derecho de los partidos politicos
el recibir financiamiento publico y privado.?

El financiamiento privado de los partidos politicos
estd compuesto por las cuotas o contribuciones en
dinero de sus afiliados, el producto de la recaudacion
de fondos del partido politico y los rendimientos de su
patrimonio, los créditos que contraten, las donaciones
y legados o asignaciones testamentarias que se hagan
a su favor y cualquier aporte en dinero o especie que
obtengan. Sobre los aportes de afiliados, éstos pueden
ser de caracter obligatorio si los militantes son funcio-
narios del Estado (Académico de El Salvador, 2019).

4.3.3 Acceso y los gastos en los medios de
comunicacion

El Cédigo Electoral establece una prohibicién
expresa para los funcionarios publicos o municipales,
militares en servicio activo, miembros de la Policia
Nacional Civil y de cualquier indole de hacer propa-
ganda politica, imponiendo una sanciéon administrativa
de suspension o destitucion del cargo.®® Los ministros
o pastores de cualquier culto religioso también tienen
prohibicion expresa de no hacer propaganda politica,
su incumplimiento conlleva una sancién pecuniaria
que alcanza entre los cinco mil a cincuenta mil colones
o su equivalente en ddlares.®!

La Constitucion respecto a los medios de comuni-
cacion establece que, dichas empresas no pueden esta-
blecer tarifas distintas o discriminar por el caracter
politico de lo que se publique. Por ello, el Cddigo Elec-
toral establece la obligacién de los medios de comu-
nicacion de informar al Tribunal Supremo Electoral
sobre las tarifas que cobran por sus servicios, mismas
que aplican para la propaganda durante el proceso
electoral. El incumplimiento de esta obligacion trae
como consecuencia una multa de entre cinco mil a
veinte mil colones o su equivalente en délares. Sise
diera el caso de cobros diferenciados la multa equivale
a diez veces el valor cobrado en cada infraccion. Los
medios de comunicacion privados estan obligados a
prestar sus servicios a los partidos politicos de forma
equitativay lainfraccion a esta norma sera sancionada
con una multa de entre diez a cincuenta mil colones
o su equivalente en délares por cada infracciéon. En
caso de reincidir, se procede a la suspension temporal
del uso de frecuencias o la cancelaciéon definitiva de
lalicencia®. A pesar de estas disposiciones, la entrega
de regalias que reciben ciertos partidos politicos de
empresas de medios de comunicacion persiste, por
ello algunos entrevistados coinciden en que la distri-
bucién de tiempos y espacios en medios de comuni-
cacién deberia de centralizarse (Funcionario electoral
de El Salvador, 2019).

26 Articulo 210 de la Constitucion Politica de la Republica de El Salvador
27 Articulo 52 de la Ley de partidos politicos de El Salvador

28 Articulos 55y 56 de la Ley de partidos politicos de El Salvador

29 Articulo 21inciso e. de la Ley de partidos politicos

30 Articulos 184y 226 del Cédigo Electoral de El Salvador

31 Articulos 184y 241 del Cédigo Electoral de El Salvador

32 Articulo 6 de la Constitucion Politica de la Republica de El Salvador y Articulos 174,240y 251 del Cédigo Electoral de El Salvador




De otro modo, los medios de comunicacion estatal
(radio y television) deben proporcionar espacios gra-
tuitos a todos los partidos politicos o Coaliciones cinco
dias antes de la suspension de la campana electoral.
Esta franja electoral sera difundida entre las 19y 22
horas, con una duracién de treinta minutos diarios.
La distribucién del espacio se realiza de la siguiente
manera: La mitad del espacio es distribuida de manera
equitativa entre todos los partidos politicos y la otra
mitad se distribuye en proporcioén al nimero de dipu-
tados de cada grupo parlamentario en la Asamblea
Legislativa al momento de realizarse la eleccién. La
infraccién a esta obligacion conlleva con la suspension
o destitucién del cargo de la persona responsable.®?

En periodos no electorales los partidos politicos
también tienen derecho al acceso gratuito a los medios
de comunicacién de radio y television estatales, en
una franja informativa mensual de 60 minutos en
cada medio de comunicacion. La distribucion de este
espacio también se realiza de acuerdo a la cantidad
de votos obtenidos en la eleccién legislativa anterior,
siempre y cuando hayan obtenido al menos un escafno
en la Asamblea Legislativa.’

4.3.4 Fuentes prohibidas o restringidas
Las contribuciones anénimas estan prohibidas.®®

Expresamente la Ley de partidos politicos esta-
blece ciertas fuentes prohibidas de financiamiento,
entre ellas:*¢ Cualquier entidad de derecho publico o
empresa de propiedad del Estado o con participacion
de éste;

a. Instituciones religiosas de cualquier denomi-
nacion;

b. Partidos politicos y agencias de gobiernos
extranjeros;

c. Gremios y sindicatos;

d. Personas naturales que se encuentren cum-
pliendo sentencias por delitos de corrupcion, o
cualquierade los establecidos en la Ley Contra
el Lavado de Dinero y de Activos, y en la Ley
Contra el Crimen Organizado y Delitos de Rea-
lizacién Compleja.
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De la misma forma, la ley establece otras
prohibiciones :%”

a. Es prohibido a las empresas utilizar a sus
empleados pararealizar donaciones impuestas
por sus superiores;

b. No pueden donar las personas naturales y juri-
dicas vinculadas a actividades de juegos de
azar, aunque se encuentren legalmente regis-
tradas y cumplan con sus deberes fiscales;

c. Quienes contribuyan con los partidos politicos
deben estar solventes de sus obligaciones
tributarias hasta el afo anterior en que
realicen la aportacién.

4.3.5 Limites al gasto
No estan contemplados en la ley.
4.3.6 Limites a las contribuciones

Todas las contribuciones privadas sélo pueden
acreditarse a favor de los partidos politicos, debe
ser individualizada y debe emitir comprobante. Los
limites a las aportaciones estan diferenciados por los
periodos ordinarios y afos pre electorales. Durante
los periodos ordinarios los partidos politicos pueden
recibir aportes econémicos individuales de personas
naturales o juridicas en un mismo afo fiscal, hasta el
2% del presupuesto del afio anterior, aprobado al TSE
por la Asamblea Legislativa. Los limites a dichas apor-
taciones pueden subir hasta el 3.5% del presupuesto
especial extraordinario de elecciones en afos pre elec-
torales.®®

4.3.7 Percepciones sobre el régimen
de financiamiento de la politica de El
Salvador

En general la Ley de partidos politicos respecto
al régimen de financiamiento es muy escueta, esto
permite que el criterio de interpretaciony aplicaciéon
por parte del érgano electoral sea muy amplio. Lo
anterior provoca un régimen de financiamiento juri-
dicamente muy débil que da pie al financiamiento

33 Articulos 174y 229 del Cédigo Electoral de El Salvador y Articulos 60y 61 de la Ley de partidos politicos de El Salvador

34 Articulo 62 de la Ley de partidos politicos de El Salvador

35 Articulos 63y 64 de la Ley de partidos politicos de El Salvador
36 Articulo 67 de la Ley de partidos politicos de El Salvador

37 Articulo 68 de la Ley de partidos politicos de El Salvador

38 Articulos 65y 66 de la Ley de partidos politicos de El Salvador
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privado sin limites y controles. En la medida que no
hay control mas grandes son los riesgos de corrupcion
(Representante de Organizacién de Sociedad Civil de
El Salvador, 2019).

En la practica, respecto a los limites de aportaciones
individuales no estd regulada la figura de la vinculacién
o larelacién entre financistas, lo que ha provocado que
accionistas de diferentes empresas aporten por cada
una de ellas multiplicando su aporte en hasta cinco
o seis veces, evadiendo la prohibicién que establece
la ley (Funcionario electoral de El Salvador, 2019).
También se presentan casos de triangulacién de
fondos con el objetivo de no evidenciar que el financia-
miento para los partidos proviene de otros capitales,
ilicitos la mayoria. “[...] En el financiamiento privado el
problema es que no se sabe quién es el donante. Las
empresas privadas pueden donary es parte la partici-
pacion democraticay del rol protagénico que tiene la
empresa en lasociedad. El problema es que laempresa
financia con el interés de después obtener un favor
politico y eso ha sido evidente, no esta sujeto a inter-
pretacion” (Diputado de El Salvador, 2019).

Dirigentes partidarios de partidos relativamente
nuevos increpan que histéricamente los partidos poli-
ticos mayoritarios de larga data son los que reciben
el financiamiento privado provocando un desequi-
librio frente a los otros partidos (Contador General
de partido politico El Salvador, 2019).

4.4 anilisis de los regimenes de
financiamiento en el Triangulo Norte
Centroamericano:

Tal y como se mencioné en el marco teérico, los
cuadros siguientes fueron adaptados de la clasificacion
que hacen Nasmacher y Johnston, y caracterizan el
régimen de financiamiento de cada uno de los paises
del tridngulo norte de Centroamérica.

Como se puede observar, los regimenes de financia-
miento vigentes tanto en Guatemala como en Hon-
duras son predominantemente de tipo regulatorio
y estan enfocados tanto en fortalecer la contienda
politica como en el combate a la corrupcion.

En Guatemala las normas que tienen el objetivo de
fortalecer la contienda politica no son regulaciones
nuevas, a excepcion del monto de los limites de gastos
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de campaia, mismos que se diferencian para partidos
politicos y Comités Civicos. En Honduras, los limites de
gasto se establecen por tipo de eleccidn, practica que
se ha propuesto en Guatemalay que se aplica bajo el
principio de proporcionalidad pues, los gastos a nivel
nacional no se pueden comparar con los gastos a nivel
departamental y mucho menos municipal.

En Guatemala el régimen de financiamiento establece
explicitamente en la ley la definicién y limitaciones de
las unidades de vinculacién, personas vinculadas y per-
sonas relacionadas. Estos conceptos son utilizados en
el sistema bancario para ponderar el riesgo en la aso-
ciacion de personas (unidad de vinculacién, personas
vinculadas y personas relacionadas). Otra obligacion
impuesta en la normativa guatemalteca permite
implementar politicas de control y fiscalizacién a lo
interno de los partidos politicos al obligarlos a cons-
tituir 6rganos de control de las finanzas partidarias.

Tanto en Honduras como en Guatemala, las regula-
ciones que tienen el objetivo de combatir la corrupcién
fueron aprobadas recientemente (2017 y 2016 res-
pectivamente), y tal como se menciond anterior-
mente, son producto de coyunturas judiciales y poli-
ticas que permitieron que entidades especializadas
en el combate a laimpunidad y corrupcién (MACCIH
y CICIG) participaran proponiendo o promoviendo
la aprobacién de reformas electorales enfocadas en
disminuir la influencia del dinero en la politica. Estas
normas permitieron la creacion de unidades espe-
cializadas con atribuciones para el control y fiscali-
zacién del financiamiento publico como privado y la
capacidad de solicitar apoyo de otras entidades del
Estado paraidentificar el origen de los fondos. Dentro
de las normas de fortalecimiento al combate de la
corrupcién en Honduras como Guatemala podemos
identificar limitaciones especificas sobre el financia-
miento andénimo y la obligacién de los sujetos obli-
gados de mejorar sus sistemas contables y la banca-
rizacion de sus finanzas.

En contraposicion, en El Salvador, las reglas para el
combate a la corrupciéon son aun incipientes y poco
desarrolladas. La potestad de fiscalizar el financia-
miento de los Partidos Politicos no se encuentra
determinada como una funcién especifica del érgano
electoral o de otrainstitucién. Sin embargo, estas fun-
ciones se infieren dado que la ley de Partidos Politicos
si establece la obligacién que tienen las organiza-
ciones politicas de poner a disposicidn de la Corte de
Cuentas la informacién relacionada con su financia-



miento publico y a disposicién del Tribunal Supremo
Electoral y Ministerio de Hacienda lo relacionado a
su financiamiento publico y privado. Respecto a la
fiscalizacion de los fondos publicos por parte de los
6rganos de control de las finanzas publicas, en los
tres paises se identifica que estas instituciones no
tienen el mandato explicito de la fiscalizacion de la
deuda politica entregada a los partidos politicos. En
los ultimos afos, particularmente las organizaciones
de sociedad civil han demandado un rol mas activo
de éstas instituciones, y aunque han manifestado la
voluntad de hacerlo en la practica esto no ha sucedido.

La normativa salvadorefia contiene prohibiciones
sobre el anonimatoy la obligacién de los partidos poli-
ticos de llevar contabilidad interna. Estas limitaciones
y obligaciones son los primeros pasos para la imple-
mentacion de mecanismos eficientes de fiscalizacion,
pero son insuficientes. La normativa electoral de El
Salvador no ha desarrollado los procesos y particu-
larmente las sanciones a las que los partidos politicos
estarian sometidos en caso de incumplimiento.

De esta cuenta, el régimen de financiamiento de la
politica de El Salvador tiende a fortalecer la contienda
politica por medio de politicas regulatorias y distri-
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butivas. Al respecto, a pesar que no se establecen
limites de gastos de campania la normativa si impone
limites para las aportaciones privadas y determina
fuentes prohibidas. La prohibicién expresa a funcio-
narios publicos, miembros de las fuerzas de seguridad
y religiosos de hacer propaganda politica favorece la
competencia equitativa.

Finalmente, respecto de las politicas distributivas, el
régimen guatemalteco contempla el financiamiento
publico directo (deuda politica) y el indirecto por
medio de ciertas concesiones estatales pero princi-
palmente por la introduccién de un régimen de dis-
tribucidn igualitaria de los espacios y tiempos en los
medios de comunicaciéon. En Honduras en cambio, los
partidos politicos tienen derecho de ser favorecidos
con otro apoyo estatal adicional a la deuda politica
(distribuido de forma igualitaria) que consiste en
apoyo directo condicionado al fortalecimiento ins-
titucional, la promocién de la equidad de género y
etaria. En El Salvador, como una politica distributiva,
el régimen de financiamiento incluye la posibilidad de
que los partidos politicos reciban un adelanto de la
deuda publica incluyendo los partidos politicos nuevos
quienes son favorecidos para no encontrarse en des-
ventaja frente a las organizaciones de larga data.
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Cuadro 6

Régimen de financiamiento en Guatemala

Objetivo de la politica

Fortalecimiento de contienda politica Combate a la corrupcién

Limites a gastos y contribuciones

e Limite de gastos de campariade US$0.50 para partidos | =~
. L Fiscalizacién estatal
politicos y US$0.10 para Comités Civicos Electorales i L .
. . e LaContraloria General de Cuentas sobre el financiamiento publico
por cada ciudadano empadronado al 31 de diciembre . . . X
~ k X e ElTribunal Supremo Electoral por medio de una Unidad especia-
del afio previo a las elecciones. . . o o X
L . o lizada fiscaliza tanto el financiamiento publico como el privado
e Prohibicion de recibir contribuciones de Estados o per-

sonas individuales o juridicas extranjeras; personas con- o .
X . X X Prohibicién de anonimato
denadas por delitos contra la administracion publica, . o .
X . . e Prohibicién de contribuciones anénimas,
lavado de dineroy otros delitos relacionados; Personas L . . X .
X X L e Prohibicién de tener como patrimonio de los partidos politicos
cuyos bienes hayan sufrido procesos de extincién de .
. . . titulos al portador o cuentas anénimas.
dominio o personas vinculadas a éstos; ni tampoco

de Fundaciones o asociaciones de caracter civil con L .
X L X Control de financiamiento privado
caracter apolitico y no partidario, a excepcién de las . o . .
L . X e Obligacion de llevar contabilidad formal y registro piblico
contribuciones que entidades académicas o funda- o . . X
e Obligacién de bancarizar las finanzas, emitir recibos contables por

Regulatorias

ciones otorguen para fines de formacion. .
o o i cada aportacion privada
e Las personas individuales o juridicas no podran hacer L X . .
. o e Canalizacién de todas las aportaciones por medio del partido
aportaciones que sobrepasen el 10% del limite de gastos . . i
. politico, prohibidos los aportes a candidatos u otras personas
de campana. f
afines

o o e Limite de aportaciones privadas de personas individuales o juri-
Fiscalizacién intrapartidaria . ) o -
X . . dicas de no mas del 10% del limite de campaiia electoral
e Expresamente laley obliga a los partidos politicos a que, L . X .
o X . e Obligacion de los financistas de autorizar y llevar un libro de apor-
dentro de su estructura partidaria, se instale un Organo X
. L X taciones
nacional de fiscalizacién financiera L L .
e Obligacion de prestar declaracion jurada sobre procedencia de

o los fondos cuando los aportes sean mayores a 30 mil quetzales.
Fideicomisos

©
2
=
©
Q
()
©
o
=
|_

e No estan estipulados en ley.

Financiamiento publico directo
. Deuda politica por voto equivalente a US$2.00 por
cada voto obtenido en la eleccién anterior.

Financiamiento publico indirecto
. El TSE tiene el monopolio de compra de espacios
publicitarios para luego distribuirlos equitativa-

mente entre las organizaciones politicas. .
. ) Exenciones fiscales
° Uso de franquicia postal y telegrafica; el uso de 3
o . . No estan contemplados en ley
postes dentro de la via plblica y de otros bienes

de uso comun para colocacién de propaganda .
Fondos de contrapartida

Distributivas

electoral, y el uso gratuito de salones municipales .
. . . . No estan contemplados en ley
u otras instalaciones municipales para celebrar

asambleas o reuniones cada tres meses.

Financiamiento en especie

. Esta permitido como parte del financiamiento
privado que puede recibir una organizacion
politica, mismo que debe reportarse y justipre-

ciarse.
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Régimen de financiamiento en Honduras

Objetivo de la politica

©
o2
&=
©
a
o)
©
o
=
—

Fortalecimiento de contienda politica

Combate a la corrupcion

Regulatorias

Limites a gastos y contribuciones

e Limites de gastos de campana diferenciados (presi-
dencial, diputados y corporaciones municipales),

e Limites de aportaciones o donaciones por parte de per-
sonas naturales o juridicas,

e Prohibicién de aportaciones o donaciones extranjeras,
empresas vinculadas al Estado o a actividades ilicitas
asi como entidades religiosas,

e Prohibicién de utilizacion de fondos o recursos publicos

para campania electoral.

Fiscalizacion intrapartidaria
e No esta determinada en ley pero existen algunas prac-
ticas informales de asesoria, orientaciény capacitaciéon

dentro de los partidos.

Fideicomisos
e Son considerados por ley como parte del financiamiento

privado.

Fiscalizacion estatal
e De laUnidad de Financiamiento, Transparenciay Fiscalizacion
e Del Tribunal Superior de Cuentas (por ley aunque en la practica no

lo han hecho)

Prohibicién de anonimato
e Prohibicion de contribuciones anénimas,

e Prohibicién de simulacion de contribuciones usando terceros.

Control de financiamiento privado

e Ley especifica que norma el financiamiento, transparenciay fisca-
lizacion,

e Unidad especifica con mandato para fiscalizar, auditar e investigar
el financiamiento de los partidos politicos y Candidatos,

e Cooperacioén interinstitucional con instituciones que hacen inteli-
gencia financiera,

e Obligacion de bancarizar y de registro contable de todas las apor-
taciones,

e Obligacion de llevar sistemas contables y de reporte continuo ala

autoridad

Distributivas

Financiamiento publico directo

e Financiamiento de actividades politicas direccionado a
actividades especificas (fortalecimiento institucional,
capacitacién y fomento del liderazgo de mujeres y
jovenes). 10% de la deuda politica,

e Deuda politica por voto obtenido (20 Lempiras por
cada voto valido obtenido en la ultima eleccion y no
menos del 15% de lo obtenido por el partido politico

mas votado).

Financiamiento publico indirecto
e No

Financiamiento en especie
e Esta permitido como parte del financiamiento privado

que debe contabilizarse y reportarse

Exenciones fiscales

e No estan contempladas en ley

Fondos de contrapartida

e No estan contemplados en ley
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Cuadro 8

Régimen de financiamiento en EL Salvador

Objetivo de la politica

Fortalecimiento de contienda politica

Combate a la corrupcién

Limites a gastos y contribuciones

e No existen limites de gastos de campaiia

e Limites de aportaciones o donaciones por parte de per-
sonas naturales o juridicas diferenciados por periodos
ordinarios o pre electorales,

e Prohibicion de aportaciones o donaciones de entidades
de derecho publico o empresa de propiedad del Estado
o con participacion de éste; instituciones religiosas de
cualquier denominacion; partidos politicos y agencias de
gobiernos extranjeros; Gremios y sindicatos; Personas
naturales que se encuentren cumpliendo sentencias por
delitos de corrupcion, o cualquiera de los establecidos
en la Ley Contra el Lavado de Dinero y de Activos, y en
la Ley Contra el Crimen Organizado y Delitos de Reali-

Regulatorias

zacion Compleja.

e Prohibicién de no hacer propaganda politica para fun-
cionarios publicos o municipales, militares en servicio
activo, miembros de la Policia Nacional Civil y ministros
o pastores de cualquier culto religioso.

Fiscalizacion intrapartidaria

e No estd determinada en ley pero existen algunas prac-
ticas informales de asesoria, orientacién y capacitacion
dentro de los partidos.

Fideicomisos

e Noestanestipuladosenley.

Fiscalizacion estatal

e No estd establecida en ley de caracter electoral,

e LaCortede Cuentas debe de practicar auditoria externa financiera
y operacional o de gestién a las entidades y organismos que admi-
nistren recursos del Estado, tal es el caso de los partidos politicos

al recibir la deuda politica*

Prohibicién de anonimato
o Prohibicién de contribuciones anénimas,
e Prohibicion alas empresas de simulacién de contribuciones usando

a sus empleados.

Control de financiamiento privado

e Obligacion de llevar contabilidad formal y contar con una audi-
torfainterna,

e Obligacion de poner adisposicion de la Corte de Cuentas, la infor-
macién relativa a su financiamiento publico, y a disposicion del TSE
y del Ministerio de Hacienda la informacion relativa a su finan-
ciamiento publico y privado a detalle, sin necesidad del consenti-

miento de los donantes.

(1]
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=
©
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Financiamiento publico directo

e Deuda politica por voto obtenido calculado en base a la
eleccién anterior sumada la inflacion.

e Los partidos politicos que participan en una segunda
eleccion presidencial, tendran derecho a recibir, por cada
voto valido obtenido en esta eleccién, una cantidad igual
al 50% de lo pagado en las primeras elecciones.

e Derecho de los partidos politicos de solicitar un anticipo
de la deuda politica de hasta el 70% de los votos obte-
nidos en la eleccién anterior

e Los partidos politicos nuevos, reciben cincuenta mil
dolares por concepto de anticipo de deuda politica.

Financiamiento publico indirecto

e Franjaelectoral en medios de comunicacién estatales de
30 minutos diarios en periodo electoral distribuidos la

Distributivas

mitad de manera equitativa y la otra mitad de acuerdo
al nimero de diputados que tengan el partido en la
Asamblea Legislativa.

e En periodos ordinarios, el espacio es de 60 minutos al
mes distribuidos segtin los votos obtenidos en la eleccion
anterior.

Financiamiento en especie

e Esta permitido como parte del financiamiento privado
que puede recibir un partido politico.

Exenciones fiscales
e Lasdonaciones son deducibles del impuesto sobre la renta
Fondos de contrapartida

e No estan contemplados en ley

*Se anuncié que se haria por primera vez en 2019.
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4.5 Fortalezas y debilidades de los
regimenes de financiamiento del Triangulo
Norte Centroamericano

a) Fortalecimiento de la contienda politica por medio
de la deuda politica.

Como se puede observar en los cuadros siguientes, en
los tres paises del tridngulo norte centroamericano
estad reconocida la deuda politica, la diferencia
radica en que tanto Honduras como Guatemala
se comparten algunos elementos positivos como
el fortalecimiento directo a la institucionalidad
partidaria por medio de la promocion de actividades
especificas con enfoque territorial para el caso
de Guatemala (diferenciado por niveles: nacional,
departamental y municipal) y con enfoque de apoyo
a poblaciones vulneradas en el caso de Honduras
(mujeres,jovenes e indigenas).

b) Fortalecimiento de la contienda politica por medio
de limitaciones y restricciones al financiamiento
privado.

En los tres paises se establecen regulaciones impor-
tantes como: la prohibicién de las contribuciones
anonimas; limites de aportaciones privadasy la pro-
hibicion de ciertas fuentes de financiamiento.

c) Fortalecimiento de la contienda politica por medio
del establecimiento de limites al gasto.

Una fortaleza del régimen de Honduras consiste en
la diferenciacion por tipo de eleccion para deter-
minar el tope de gasto. Sin embargo en el régimen
guatemalteco aunque el tope de gasto es positivo se
ha convertido en una debilidad el hecho de no tener
unadiferenciacién entre tipo de elecciones ya que el
célculo se hace a nivel nacional. En El Salvador no se
han impuesto limites. Otra debilidad identificada en

Cuadro 9
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los regimenes de Honduras y Guatemala lo constituye
el hecho que los partidos politicos hondurefos tienen
limites del gasto demasiado elevados, mientras que
los partidos politicos guatemaltecos son muy bajos,
particularmente los impuestos a las organizaciones
locales temporales (Comités Civicos Electorales).

d) Fortalecimiento de la contienda politica por medio
del acceso a medios de comunicacién.

En El Salvador y Honduras se incluyeron principios de
no discriminacion y trato equitativo para todos los
partidos politicos, pero no se establece obligatoriedad
o mecanismos de cumplimiento de dichos principios
mientras que en Guatemala se establecié un régimen
que concentra en el érgano electoral la compra 'y
distribucion de tiempos y espacios en los medios de
comunicacién que por su mal disefio tuvo importantes
implicaciones en su implementacion. Sobre lo
anterior, para las elecciones 2019 se logré identificar
laextremarigidez respecto a la distribucién que debe
hacerse del acceso alos medios de comunicaciony ya
enlafase de implementacion, no se lograron adaptar
las normas de compray contratacién, de manera que
fuera un régimen atractivo para que los medios de
comunicacion ofertaran sus servicios.

e) Combate ala corrupcién.

Ninguno de los érganos contralores del gasto publico
en los tres paises cuenta con mandatos especificos
para fiscalizar el financiamiento publico entregado
alos partidos politicos por medio del financiamiento
publico. Dichos mandatos se infieren de sus leyes
ordinarias pues tienen la potestad de auditar y
fiscalizar a cualquier instancia que reciba fondos
publicos pero al faltar el mandato de forma explicita,
las Cortes o Contralorias de Cuentas hasta la fecha
no han realizado auditorias a las organizaciones
politicas.

Fortalezas y debilidades del régimen de financiamiento de Guatemala

REGIMEN DE FINANCIAMIENTO DE GUATEMALA

FORTALEZAS

DEBILIDADES

departamental y municipal, asi como formacién de afiliados
las que no puede recibirse financiamiento

o Prohibicién de contribuciones anénimas
e Limite de aportacion definido por persona individual o juridica

efectos de campana electoral y en época electoral

e Deuda politica condicionada al fortalecimiento institucional a nivel

e Prohibiciones expresas sobre personas individuales o juridicas de

e Introduccion de la modalidad de distribucion igualitaria de todos
los tiempos y espacios en medios de comunicacion privados para

Los limites de gastos de campana no estan diferenciados por tipo
de eleccion

Limites de gastos de campafa muy bajos, particularmente severos
para Comités Civicos Electorales

Rigidez sobre la distribucion que debe hacerse del acceso a los
medios de comunicacién

Las normas establecidas parala compray manejo de los tiempos y
espacios en medios de comunicacion no es atractivo para que las
empresas que prestan el servicio ofrezcan sus servicios de venta
de tiempo (tarifa electoral inviable por ser muy baja, prioridad
sobre los contratos comerciales, etc.)
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Cuadro 10
Fortalezas y debilidades del régimen de financiamiento de Honduras

REGIMEN DE FINANCIAMIENTO DE GUATEMALA

FORTALEZAS DEBILIDADES

e Reconoce la deuda politica y un aporte especifico para activi- e Los techos de campaiia son bastante elevados
dades politicas de apoyo a fortalecimiento institucional y lide-

razgo de mujeres y jovenes e No obligatoriedad de cumplir el principio de equidad para el

acceso a los medios de comunicaciéon
e Existen prohibiciones importantes relacionadas con los tipos

de aportes como las donaciones anénimas, de funcionarios
publicos y empresas con vinculos con el Estado.

e Ausencia de obligaciones expresas sobre el rol del Tribunal
Superior de Cuentas respecto a la fiscalizacion del financia-

miento publico
e Loslimites de gastos de campana estan delimitados y diferen-

ciados por niveles

e Existen limites para las aportaciones privadas de personas
naturales o juridicas

e Publicidad de los estados financieros

e Principio de equidad para el acceso a los medios de comuni-
cacion

Cuadro 11
Fortalezas y debilidades del régimen de financiamiento de El Salvador

REGIMEN DE FINANCIAMIENTO DE GUATEMALA

FORTALEZAS DEBILIDADES
e Brinda condiciones equitativas entre partidos politicos reco- o No existen limites de gastos de campafia
nociendo la deuda politicay permitiendo entregar anticipos. A e Ausencia de obligaciones expresas sobre el rol de la Corte de
los partidos politicos nuevos se les entrega un anticipo estan- Cuentas respecto a la fiscalizacion de de la deuda politica

darizado.

e Establece regulaciones importantes como: la prohibicién de las
contribuciones anénimas; los limites de aportaciones privadas
y delimita las prohibiciones para recibir financiamiento.

e Respecto al acceso a medios de comunicacién privados
introduce conceptos importantes sobre la no discriminacion
y trato equitativo para todos los partidos politicos.

e Respecto al acceso a medios estatales distribuye espacios y
tiempos de forma equitativa en época electoral y no electoral.
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Diseno institucional y enfoque
de control-fiscalizacion

El papel de la autoridad responsable en la imple-
mentacién de los modelos de control y fiscalizacion es
determinante. Por ello, es indispensable identificar al
menos cuatro variables que pueden ayudar a entender
la capacidad de las instituciones para responder de
manera eficiente y eficaz la atribucion del control y
fiscalizacion del financiamiento de la politica.

Primero, es necesario hablar sobre el 6rgano electoral,
su funcion de fiscalizacion y los niveles de autonomia o
independencia que puedan tener para el cumplimiento
de la misma. El objetivo es identificar si los 6rganos
electorales pueden actuar de manera objetiva frente
alos intereses de las propias organizaciones politicas.
En este sentido es importante ahondar en laforma que
se integran los 6rganos responsables de la fiscalizacion
y los riesgos de que éstos respondan a intereses
partidarios o de otros sectores.

Segundo, profundizar en las facultades y herramientas
para desarrollar la labor de fiscalizacién, esto implica
no sélo lo normativo sino también el enfoque de
control y fiscalizacion. Los mecanismos de control y
fiscalizacion estan determinados por un conjunto de
reglas formales e informales moldeadas por el enfoque
que tanto los legisladores como los implementadores,
en este caso los érganos electorales, hacen al
momento de ponerlos en practica. Para efectos del
presente estudio utilizaremos dos categorias para
diferenciar dichos enfoques. El primero orientado ala
fiscalizaciony sancion, se refiere a laimplementacién
de un modelo de control con reglas y procedimientos
que tienen como objetivo identificar la ruta del
financiamiento de las organizaciones politicas, su
origen, destino y su respectiva rendicion de cuentas
(reporte y verificacién), y que generalmente cuenta
con un régimen sancionatorio robusto. El segundo,
orientado a la transparencia y prevencion, se refiere
a la implementacién de un modelo de asesoria y
acompafnamiento que tiene por objetivo que las
organizaciones politicas cumplan con su obligacién de
reportar los ingresos y gastos de su financiamiento,
promueve la auditoria social y usualmente, su régimen
sancionatorio es mas débil.

En tercer lugar se deben valorar las capacidades
técnicas y presupuestarias, que incluye de manera

no limitativa la cobertura territorial y la coordinacion
inter e intrainstitucional. Estas variables determinan
el alcance que pueden tener los 6rganos para
desempenar sus funciones.

Finalmente, los regimenes sancionatorios permiten
no soélo castigar el incumplimiento de las normas
relacionadas con el financiamiento sino también
tienen una funcion disuasiva que busca lograr prevenir
la comision de faltas o delitos relacionados con el
financiamiento de la politica.

5.1 Disefo institucional y enfoque de
control-fiscalizacién del Tribunal Supremo
Electoral de Guatemala

5.1.1 Organo electoral, su facultad
fiscalizadora, autonomia e independencia

La maxima autoridad en materia electoral de Gua-
temala es ejercida por el TSE, érgano colegiado que
concentra las funciones administrativas y jurisdiccio-
nales en la materia. El 6rgano electoral esta integrado
por cinco magistrados (as) titulares y cinco magis-
trados (as) suplentes electos por el organismo legis-
lativo. Su presidencia es rotativa.

Los magistrados son electos de una némina de
veinte candidatos propuestos por una Comision de
Postulacion integrada por el Rector de la universidad
estatal, la Universidad de San Carlos de Guatemala,
unrepresentante de los rectores de las universidades
privadas, un representante del Colegio de Abogados y
Notarios de Guatemala electo en Asamblea General, el
Decano de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
de las universidad publicay unrepresentante de todos
los decanos de las facultades de Ciencias Juridicas y
Sociales de las universidades privadas.

La LEPP de forma expresa le otorga la responsabilidad
al TSE de ejercer el control y la fiscalizacion de
los fondos publicos y privados que reciban las
organizaciones politicas para el funcionamiento de
sus actividades permanentes y de campaiia.
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Respecto a su facultad fiscalizadora, la LEPP estipula
que tanto la Contraloria General de Cuentas (CGC)
como el TSE tienen la potestad de fiscalizar los fondos
publicosy privados de los partidos politicos y Comités
Civicos Electorales.*’

Particularmente al TSE le corresponde el control y
fiscalizacién de los fondos publicos y privados que
reciban las organizaciones politicas para el finan-
ciamiento de sus actividades permanentes y de
campafa.®® Estas atribuciones las cumple por medio
de la Unidad Especializada de Control y Fiscalizacién
de las Finanzas de los partidos politicos (UEFPP)41,
misma que administrativamente depende del Auditor
Electoral pero que es la dependencia del TSE respon-
sable del control y fiscalizacion de las finanzas de las
organizaciones politicas que actia con total indepen-
dencia para llevar a cabo las investigaciones, audi-
toriasy estudios que sean necesarios para el correcto
cumplimiento de sus funciones.*?

La UEFPP, es una unidad creada luego de las reformas
que sufriera la LEPP en 2016. Esta unidad, esta
integrada por un equipo multidisciplinario que tiene
la potestad de realizar las auditorias e investigaciones
correspondientes para identificar el origen de los
fondos de financiamiento de las organizaciones
politicas.

La UEFPP trabaja de manera coordinada con otras
instancias del TSE y su reglamento establece que
el modelo de trabajo se desarrolla con un enfoque
integral y sistémico que contiene multiples vias de
fiscalizacion y control cruzado de la informacién por
medio de auditorias, investigaciones especiales y ana-
lisis financiero.*®

Aunque la propia LEPP establece la obligacion de la
CGC de fiscalizar los fondos publicos que son entre-
gados a los partidos politicos, nunca ha desarrollado
una auditoria sobre la deuda politica que reciben
cada uno de los partidos politicos que segun la ley les
corresponde. Sin embargo a decir de un funcionario de
la CGC entrevistado, tienen la intencion de hacerloy
de continuar apoyando el mecanismo de intercambio
de informacion establecido para cruzar informacién
que pudiera ser de utilidad tanto del 6rgano electoral

como de la propia contraloria (Funcionario CGC Gua-
temala, 2019).

El TSE cuando lo considere puede ordenar la reali-
zacién de auditorias a los partidos politicos para deter-
minar el cumplimiento de las regulaciones sobre finan-
ciamiento y otras relacionadas.*

Adicionalmente el TSE tiene la facultad de solicitar
la informacién que acredite los aportes dinerarios
y no dinerarios efectuados por cualquier financista
politico.** En el marco de un modelo de control
riguroso esta potestad es determinante si se tiene
el objeto de identificar el origen del financiamiento y
que implica identificar como sujetos de fiscalizacién
no Unicamente a la organizacion politica sino también
su financista.

El disefio normativo del érgano electoral le brinda
suficiente autonomia en la toma de decisiones. El
TSE a pesar que es integrado por magistrados que
son electos por el Congreso de la Republica estos
deben cumplir con ciertos requisitos y ser evaluados
por medio de una comisién multisectorial. Coyuntural-
mente se ha evidenciado que, a pesar de los procesos
de seleccién, el TSE ha demostrado vulnerabilidad
respecto a favorecer ciertas organizaciones politicas
cuando su interpretacion de la coyuntura lo demanda
(Analista ASIES, 2019). Ahora bien, en términos de
control y fiscalizacién, la UEFPP no tiene suficiente
autonomia e independencia administrativa ya que
organizacionalmente depende de la figura del Auditor
Electoral, quien entre otras actividades es responsable
de la auditoriainternay de la auditoria al padrén elec-
toral. Adicionalmente sus funciones estan establecidas
en un reglamento especifico de facil modificacion.
Varios analistas coinciden que, en la practica, tanto
el contexto general como el contexto interno del TSE,
genera condiciones para que se actie de forma mas
temerosa, no asuma riesgos y opte por irse por la via
que genere menor conflicto politico.

5.1.2 Sujetos obligados
Los secretarios generales de los comités ejecutivos

nacionales, departamentales y municipales, son per-
sonalmente responsables del manejo de los fondos.*

39 Articulo 19 Bis de la Ley Electoral y de partidos politicos
40 Articulo 21 de la Ley Electoral y de partidos politicos

41 Articulo 66 transitorio del Acuerdo 26-2016 que reformé la Ley Electoral y de partidos politicos
42 Articulo 2 del Reglamento de Control y Fiscalizacion de las Finanzas de las Organizaciones Politicas
43 Articulo 7 del Reglamento de Control y Fiscalizacién de las Finanzas de las Organizaciones Politicas

44 Articulo 22 inciso n) de la Ley Electoral y de partidos politicos
45  Articulo 21 TER inciso j) de la Ley Electoral y de partidos politicos
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Cada secretario de los comités ejecutivos nacionales,
departamentales y municipales, son responsables
solidariamente con cada secretario de finanzas, de
la declaracion jurada sobre las fuentes de ingreso y
del manejo del financiamiento publico y privado que
reciba la organizacion politica, en su jurisdicciéon.*

5.1.3 Normas de control y fiscalizacién

Todas las contribuciones deben cumplir con los
requisitos bancarios y financieros establecidos por el
sistema bancario, y las organizaciones politicas tienen
la obligacion de emitir recibo contable autorizado por
la Superintendencia de Administracion Tributaria
(SAT) para cadaunadeellas.

Las organizaciones deben cumplir con llevar registros
contablesy tres libros especificos (contribuciones en
efectivo, en especie y de formacion politica por enti-
dades extranjeras). Todos estos registros contables
son publicos. Es importante destacar que la ley (por
error o no) establece que dichos libros también deben
ser llevados por los financistas politicos, lo cual segiin
representantes de organizaciones del sector privado
y del mismo TSE consultadas generé durante mucho
tiempo falta de certeza legal sobre la interpretacién
que el 6rgano electoral hiciera de dicha obligacion,
la que finalizé con la emision de un instructivo para
financistas que aclaraba los alcances de lamismay los
formatosy procedimientos que serian utilizados para
su cumplimiento.*® Todas las donaciones o contribu-
ciones que realicen las personas naturales o juridicas a
favor de las organizaciones politicas deben ser expre-
samente aceptadas y justipreciadas por escrito por la
entidad favorecida, de lo contrario el TSE determinara
su justiprecio.

Todo financista que efectle aportaciones dinerarias
a organizaciones politicas superiores a 30 mil quet-
zales o su equivalente en délares debera prestar decla-
racion jurada en acta notarial sobre la procedencia de
dichos recursos y declarando expresamente que no se
encuentra dentro de las prohibiciones seialadas por
la ley. Estos aportes Unicamente podran hacerse efec-
tivos por medio de transferencia bancaria, cheque u
otro medio proporcionado por el sistema bancario.*?
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Anualmente, los partidos politicos tienen la obligacion
de remitir un informe financiero firmado por Contador
Publico y Auditor a la autoridad electoral.>® Ademas,
tienen la obligacién de instalar un Organo nacional de
fiscalizacion financiera.>?

Las organizaciones politicas tienen la obligacién de
contabilizar todos los ingresos de manera centralizada,
ya sean publicos o privados en una sola cuenta ban-
caria, separada por el origen de cada una, ademas de
utilizar una sola cuenta para la organizacién departa-
mental o municipal.*?

5.1.4 Mecanismos de control y
fiscalizacién

Respecto al control del financiamiento de la politica
las regulaciones no constituyen el problema principal,
sino la adecuada fiscalizacién pues usualmente los par-
tidos cumplen con el envio de reportes pero estos no
representan la realidad (Investigador de CICIG, 2019).

La CGC, la SAT, la SIB y la Superintendencia de
Telecomunicaciones (SIT), asi como cualquier
funcionario publico tienen la obligacion legal de
realizar las diligencias pertinentes y entregar
la informacién que le sea requerida por el TSE,
bajo reserva de confidencialidad, para la efectiva
fiscalizacion de los aportes publicos y privados que
reciban las organizaciones politicas.>®

Para el efectivo cumplimiento de lo anterior, el TSE
constituyé un mecanismo politico y técnico que facilita
la definicién de protocolos, procedimientos y sistemas
de intercambio de informacion para la fiscalizacion.>*

En la préctica, el intercambio de informacién con la
CGC hasido positiva para ambas instituciones, a decir
de sus funcionarios se han establecido mesas técnicas
que permiten el analisis de informacién que puede
apoyar a la fiscalizacién sobre el financiamiento y
sobre la utilizacion de recursos publicos para campafa
electoral (Funcionario CGC Guatemala, 2019). Por su
parte, aunque la disposicidon y coordinacién con la SAT
y la SIB ha sido buena, es necesario reforzarla parti-
cularmente para dar certeza sobre el levantamiento

46 Articulo 21 Bis de la Ley Electoral y de partidos politicos
47 Articulo 24 Bis de la Ley Electoral y de partidos politicos

48 Acuerdo 558-2018 del Tribunal Supremo Electoral, Instructivo para Financistas de Organizaciones Politicas o Financistas Politicos
49 Articulo 22 del Reglamento de Control y Fiscalizacion de las Finanzas de las Organizaciones Politicas

50 Articulo 22 inciso n) de la Ley Electoral y de partidos politicos

51 Articulo 24 inciso a) numeral 3 de la Ley Electoral y de partidos politicos
52 Articulo 21 inciso a) y b) de la Ley Electoral y de partidos politicos

53 Articulo 21 de la Ley Electoral y de partidos politicos

54  Articulo 8 del Reglamento de Control y Fiscalizacion de las Finanzas de las Organizaciones Politicas
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del secreto bancario para efectos de la informacién
que proporciona la autoridad de supervision bancaria.

Una critica que le hacen analistas, representantes
del sector privado e incluso diputados a las reformas
2016 sobre el régimen de financiamiento es que se
desarrollé casi a nivel reglamentario cuando a una ley
electoral de rango constitucional no le corresponde
llegar a ese nivel de detalle. Sin embargo se han
identificado dos obstaculos para la fiscalizaciéon que
contradicen esta premisa. La primera la constituye
la negativa constante de los bancos del sistema
a abrir cuentas bancarias a los partidos politicos,
ésta deficiencia se logré superar relativamente con
la firma voluntaria de 8 bancos que accedieron a
colaborar. La segunda es la negativa que ha recibido
el TSE para la entrega oportuna de informacién por
parte de instituciones publicas. Todo esto responde
a una légica extremadamente positivista para la
interpretacion de las leyes en Guatemalaenlaquesila
ley no lo obliga expresamente o si no hay una sancién
clara o procedimiento en caso de incumplimiento, no
se cumple.

EI TSE tiene la facultad de solicitar la informacion que
acredite los aportes dinerarios y no dinerarios efec-
tuados por cualquier financista politico.>>

Para efectos de fiscalizacién, la LEPP hace cuatro
definiciones concretas.>® Las primeras dos especi-
fican cdmo se definen las personas relacionadasy las
personas vinculadas. Términos extraidos de las regula-
ciones del sistema bancario y que fueron adecuadas al
contexto del financiamiento electoral en las reformas
de 2016.

Son consideradas personas relacionadas, dos o mas
personas individuales o juridicas independientes a la
organizacion politica, que reciben, canalizan, admi-
nistran u otorgan, algun tipo de financiamiento a la
misma, dentro de las cuales existe unarelacién directa
oindirecta entre si, por relaciones de propiedad, admi-
nistracién o de cualquier otra indole que defina el
Tribunal Supremo Electoral.

Son consideradas personas vinculadas, las personas
individuales o juridicas, vinculadas con la organi-
zacion politica, con el financista politico, con alguno
de los miembros de sus érganos permanentes o
de direccién y control o sus candidatos, por rela-
ciones de propiedad, administraciéon o cualquier
otraindole que defina el Tribunal Supremo Electoral.

Otra de las definiciones es la Unidad de financia-
miento, que es constituida por dos o mas personas
individuales o juridicas relacionadas o vinculadas que
otorguen financiamiento a una organizacién politica.

Por su parte, la Unidad de vinculacién es el conjunto de
personas que tengan relaciones de propiedad, admi-
nistracién o controles comunes segun los criterios
antes establecidos. El Tribunal Supremo Electoral esta-
blecera la existencia de unidades de vinculacién con
base en criterios que incluyan razones de propiedad,
administracion, estrategias de negocios conjuntas y
otros elementos debidamente fundamentados por la
Superintendencia de Bancos.

Por ultimo, es considerado Financista de organizacion
politica o financista politico toda persona, individual
o juridica nacional que realice una contribucién, en
dinero o en especie, o por medio de cualquier contra-
tacion que no se realice en condiciones de mercado,
a cualquier organizacion politica, asociacién con
fines politicos o entidad de cualquier tipo, nacional o
extranjera, que realice actividades que beneficien un
partido politico, un candidato o persona con interés en
postularse para un cargo de eleccién popular.

Analistas y representantes del sector privado opinan
que las restricciones respecto a las personas vincu-
ladas y relacionadas son extremadamente excesivas
y han contribuido a disminuir el interés del financista
privado para aportar a los partidos politicos. Explican
que, los vinculos familiares no necesariamente son
financierosy laresponsabilidad es personal, por lo que
no se puede castigar a otra persona por las actuaciones
de otra. Aunado alo anterior, la LEPP expresa que los
estandares para determinar este tipo de vinculaciones
deben ser los mismos que utiliza el sistema bancario.
Sin embargo, las autoridades de la SIB no coinciden
con esta premisa pues la naturaleza de la prohibicion
tiene un objetivo distinto. Por lo anterior, el TSE y la
SIB no han logrado coordinarse para establecer o com-
partir dichos estandares.

Sobre la base normativa se entiende que el modelo de
control y fiscalizacién guatemalteco estaria enfocado
en la sancién ya que, por ley se le otorgaron mas y
mejores funciones y sanciones al érgano electoral
para castigar el incumplimiento de dichas normas.

Ademas, a diferencia de los otros paises del tridngulo
norte, en Guatemala si estan tipificados tres delitos

55 Articulo 21 TER inciso j) de la Ley Electoral y de partidos politicos
56 Articulo 21 QUATER de la Ley Electoral y de partidos politicos

m 36 |



relacionados con el incumplimiento de las reglas de
financiamiento electoral. Sin embargo, la propia
unidad especializada reconoce que, su objetivo no
es la sancion si no laimposicion de lineas correctivas
“[...] porque no somos un ente que busca cerrar la parti-
cipacion politica sino mds bien fortalecer las finanzas [..]
se emiten notas de auditoria en donde los partidos tienen
la oportunidad de aclarar informacién para decir mire yo
no sabia la informacién que estd diciendo y no vuelva a
pasar.” (Funcionario del Tribunal Supremo Electoral
Guatemala, 2019).

Respecto alos alcances de la fiscalizacidon es necesario
acotar que, el érgano electoral no es el responsable de
identificar practicas conexas al financiamiento de par-
tidos politicos que por su naturaleza deben ser iden-
tificadas y perseguidas por el Ministerio Publico. Un
ejemplo deello es el lavado de dinero o bien el re direc-
cionamiento de fondos licitos o ilicitos a sus cuentas
personales, lo que puede implicar enriquecimiento
ilicito de candidatos pero que evidencia que algunos
candidatos ven la campafia electoral como un medio
para agenciarse de fondos.

A pesar de todo el entramado normativo (LEPP, regla-
mentos y protocolos) el primer ejercicio de fiscali-
zacién bajo las nuevas reglas de financiamiento tuvo
sus problemas y/o obstaculos. Seglin candidatos que
participaron en la contienda una de las dificultades
viene aparejada al nimero de partidos politicos (Can-
didata al Congreso de la Republica de Guatemala,
2019). Mientras mas partidos politicos se deben fisca-
lizar mas complicada se vuelve la tarea de fiscalizacion.

Otra dificultad para la fiscalizacién es que la LEPP
establece que el manejo de financiamiento debe
estar centralizado en el partido politico y no en los
candidatos, esto supone un problema tanto para el
propio partido como para la autoridad electoral. El
partido muchas veces no tiene cémo controlar los
aportes que reciben los candidatos, especialmente
en el interior del pais a nivel de elecciones munici-
pales y luego la responsabilidad del financiamiento
no la tiene el candidato sino la organizacién politica.
Y para la autoridad electoral es un problema pues
la mayoria de estos fondos no se bancarizan difi-
cultando asi la trazabilidad del dinero (Funcionario
del Tribunal Supremo Electoral Guatemala, 2019).
Sobre esto ultimo, el Mirador Electoral (2019) men-
ciona en su informe final de observacion que la fisca-
lizacion de partidos politicos se dio de manera eficaz
a nivel de elecciones presidenciales, pero no asi en
el caso de las elecciones municipales y de diputados.
Una falencia de la LEPP lo constituyé el hecho de no
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especificar de manera explicita la obligacién de los
bancos de abrir cuentas para que las organizaciones
politicas pudieran llevar el manejo centralizado del
financiamiento. En varias ocasiones los partidos poli-
ticos exigieron al Tribunal Supremo Electoral (TSE)
apoyo para que los bancos facilitaran el procedimiento
respectivo. Una dirigente partidaria entrevistada
explicé la dificultad que significé para el partido el
hecho de visitar alrededor de 10 bancos y que todos
rechazaran su solicitud (Dirigente de partido politico
de Guatemala, 2019). Las autoridades de la Superin-
tendencia de Bancos (SIB) consultadas indicaron que
no ven viable que la ley obligue a los bancos a abrir
cuentas bancarias a los partidos politicos, consideran
que el problema fue solventado finalmente elaborando
un protocolo especial que debian cumplir los bancos
para el manejo de cuentas de partidos politicos. Los
partidos politicos, para el sistema bancario, estan cata-
logados como personas juridicas de alto riesgo y dada
esta categorizacion los bancos elevaron sus requisitos
(Funcionario de la SIB Guatemala, 2019).

Por su parte los funcionarios electorales identifican
tres obstaculos principales ala labor de fiscalizacién. El
primer obstaculo que existe es el cultural, Guatemala
no estd preparada ni su clase politica para entender
los cambios en materia electoral que se esta desarro-
Ilando a nivel latinoamericano y Guatemala no puede
quedarse atras. La tendencia regional quiere llevar a
la formalidad el funcionamiento a los partidos poli-
ticos, esto lleva una serie de implicaciones que van
desde la habilitacion de libros de contabilidad e imple-
mentacion de otros controles pero principalmente la
contratacion de personal de planta que ejerzay pueda
hacerse responsable de estas funciones. El régimen
de financiamiento requiere organizaciones politicas
fuertemente institucionalizadas con mecanismos
internos de control y responsabilidad de reportaje.
Este problema cultural se extiende ademas a otros
actores relevantes, ciudadanos e incluso a la propia
autoridad electoral.

El segundo obstaculo tiene que ver con algo que se
mencionaba anteriormente y responde al hecho de
haber aprobado una ley que contiene elementos dras-
ticos que debe ser acatada por una sociedad poco pre-
parada. Esto llevo a que existieran diversos criterios
de interpretacion y ambigliedades, y por ende, falta
de certezajuridica.

Finalmente, el tercer obstaculo es mas a nivel interno
de la autoridad electoral. La implementacion de todo
este entramado relacionado con el régimen de finan-
ciamiento requirié de esfuerzosy apoyos adicionales
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(recursos humanos, técnicos, tecnoldgicos y politicos)
que no necesariamente llegaron a tiempo. La UEFPP
fue creada en 2016y el equipo fue contratado hasta
mediados del 2018. Lo anterior implicd que los proto-
colos y herramientas que debian ser elaborados por la
Unidad se hayan presentado a las puertas del proceso
electoral, dejando poco margen para la socializaciény
capacitacion de las organizaciones politicas.

5.1.5 Capacidades técnicas y financieras,
cobertura territorial y coordinacion intra
e interinstitucional

Con el apoyo de la cooperacién internacional, se
establecié una hoja de ruta para la implementacién
de la UEFPP que contenia 3 fases. La primera fue
el disefno del modelo de fiscalizacién, el segundo el
disefio organizativoy el tercero el fortalecimiento de
capacidades. A pesar de los atrasos en el cumplimiento
del cronograma aprobado, el TSE contraté alrededor
de 40 personas que forman parte de un equipo
multidisciplinario responsable de llevar a cabo las
auditorias e investigaciones especiales en materia de
fiscalizacion. El personal de la unidad ha sido apoyado
con capacitaciones, asesorias y la entrega de software
por parte de la cooperacion internacional.

Sin embargo, las capacidades técnicas son las mas
cuestionadas por los expertos y analistas consul-
tados. Se asegura que de ser deficiente la labor de fis-
calizacién ésta no tendria relacién con sus funciones o
atribuciones sino mas bien con la calidad técnica de su
trabajo (Investigador de CICIG, 2019). Se identificala
ausencia de protocolos o manuales de trabajo interno
que blinden y den certeza al personal técnico en sus
actuaciones. Una falencia importante es la ausencia
de personal que pueda apoyar con el trabajo de campo
dado que las auditorias y verificaciones deben desa-
rrollarse en todo el territorio nacional. Para com-
pensar esta deficiencia, la Inspeccién General del
TSE podria apoyar en las labores de la UEFPP sin
embargo, por el nivel de especialidad es aconsejable
que sea el propio personal de la Unidad la que tenga
la posibilidad de hacer las verificaciones en campo.
Este trabajo, aunque se intensifica en época electoral
para poder verificar los gastos de campafa, también
esimportante en época no electoral ya que es en esta
temporada cuando se contrasta lainformacion de los
informes entregados por los partidos politicos y se rea-
lizan las tareas de investigacion.

Presupuestariamente la UEFPP tuvo un buen inicio

dado que ademas del presupuesto institucional
recibido, una sentencia en un caso de financiamiento
electoral ilicito obligd a que dos de las empresas vin-
culadas a un caso de financiamiento electoral ilicito
presentado por el MP y la CICIG entregaran fondos
al TSE como parte de la reparacion digna que se debe
de perseguir en cada caso penal. El reto sera conseguir
estabilidad presupuestaria para el futuro de modo que
se pueda mantener no sélo al personal sino también
la labor de capacitacion.

Respecto a la coordinacién interna se considera
valiosa laimplementacion de espacios de trabajo con-
junto liderados por la UEFFP donde se coordiné conla
Unidad de Medios, el Registro de Ciudadanosy la Ins-
peccién General. Hacia fuera, a nivel interinstitucional
se valoran altamente los resultados del Mecanismo de
intercambio de informacién establecido entre el TSE
y la SAT, SIB, SITy CGC.

5.1.6 Mecanismos de transparenciay
rendicién de cuentas

Las organizaciones politicas deben proporcionar
informacién y acceso permanente al TSE a los libros
de los partidos politicos y en el caso de los financistas,
alainformacién contable pertinente, relacionada con
las contribuciones realizadas.’”

a) Los partidos politicos y comités civicos electo-
rales deberan publicar, por cualquier medio elec-
trénico a su alcance, treinta dias antes de lafecha
fijada para la realizacion de las elecciones:

b) El monto de los aportes de las personas indivi-
duales o juridicas que han efectuado los aportes
de cualquier naturaleza en el caso de los par-
tidos politicos durante los ultimos dos afos, y
los comités civicos electorales desde la fecha
de su creacion;

c) Elmonto de las aportaciones de las personas indi-
viduales o juridicas que han efectuado aporta-
ciones de cualquier naturaleza para el proceso
electoral en el que participa; y,

d) El balance de estados financieros de la entidad
correspondientes al Ultimo afio previo a la rea-
lizacion de las elecciones en las que participa.

Elinforme debera ser presentado al Tribunal Supremo
Electoral y éste lo pondra a disposicion de la ciuda-
dania en su pagina electrénica.®®

Cada secretario de los Comités Ejecutivos Nacionales,
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Departamentales y Municipales, sera responsable
solidariamente con cada Secretario de Finanzas, de
la declaracion jurada sobre las fuentes de ingreso y del
manejo del financiamiento publicoy privado que reciba
la organizacion politica, en su jurisdiccion. Los respon-
sables deberan remitir trimestralmente al érgano de
fiscalizacion financiera, bajo juramento informes deta-
llados de ingresos y egresos, asi como copia certificada
de los estados de cuenta bancarios. De encontrar ano-
malias, el Organo de Fiscalizacién Financiera, remitira
al Comité Ejecutivo Nacional, el informe respectivo
para que éste proceda a emprender las acciones per-
tinentes. Toda declaracién jurada y cuentas bancarias,
relacionadas con el partido politico deberan contar
con las firmas mancomunadas.>? Al respecto, diri-
gentes partidarios coinciden en la dificultad que sig-
nificé en la campaiia de 2019 el reporte de gastos en
el interior, particularmente de candidatos a alcaldes.
Las candidaturas de alcaldes son también las mas pro-
pensas arecibir dineroilicito, narcotrafico por ejemplo
y en estos casos, con la cantidad de apoyo que reciben
no tienen necesidad de pedir de los fondos centrali-
zados del partido y por ende tampoco de reportar
dichos ingresos o gastos.

El TSE dej6 establecido en su Reglamento de Fisca-
lizacion y Control que pondria a disposicién de las
organizaciones politicas una plataforma electrénica
bajo el manejo de la UEFPP con el objeto de tecni-
ficar y actualizar los procedimientos de control, fisca-
lizacion y rendicion de cuentas de las organizaciones
politicas.®® Luego de la reforma y con el objetivo de
facilitar la fiscalizacién y la rendicion de cuentas, el
TSE coordina con el Consejo Electoral de Colombia
y con el apoyo de organizaciones internacionales
adquiere los derechos de un software que permite
implementar “Cuentas Claras Guatemala”, una pla-
taforma informatica que le permite a los partidos
politicos llevar su control contable y sus reportes. El
sistema permite estandarizar los reportesy esto a su
vez facilita la labor de auditoria. La plataforma infor-
matica fue adaptada al régimen de financiamiento
guatemalteco y fue lanzada pocas semanas antes
del inicio de la campaia. Cuentas Claras Guatemala
facilita la consulta ciudadanay permite la descarga de
los informes financieros en formatos amigables para la
auditoria social. Sin embargo, segtin el Mirador Elec-
toral (2019) no todos los partidos politicos utilizaron
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la herramienta.

Ahora bien, para hablar de facilitar la auditoria social,
el TSE deberia tener una politica integral de manejo de
datos e informacion. El médulo de consulta de Cuentas
Claras Guatemala Unicamente contiene informacion
sobre los reportes financieros, pero a nivel de otras
instancias del TSE la informacién no esta puesta a dis-
posicién y mucho menos en formatos electrénicos, por
ejemplo informacion sobre el Registro de Ciudadanos,
Organizaciones Politicas, Inspeccién General y parti-
cularmente no existe informacion sobre las delega-
ciones departamentales y municipales.

A pesar que se hicieron esfuerzos para implementar
procesos de capacitacion en todos los niveles de las
organizaciones politicas, no existio claridad sobre
su uso obligatorio y por ende no todos los partidos
politicos utilizaron la plataforma. Una vez més el factor
tiempo jugd un papel importante para el éxito de la
herramienta.

5.1.7 Régimen sancionatorio

En caso una persona juridica efectue actos de pro-
paganda electoral, antes o después de la convocatoria,
en favor de una organizacién politica o un candidato, el
TSE como tribunal competente y respetando el debido
proceso podra ordenar al registro respectivo lainme-
diata cancelacién de su personalidad juridica, sin per-
juicio de las demas responsabilidades en que se haya
incurrido.®*

El régimen sancionatorio que puede ser impuesto
por el TSE¢? estipula que las sanciones pueden ser
impuestas tanto a la organizacién politica como a
los candidatos y sus afiliados. Dependiendo de la
gravedad de la infraccion y de la jurisdiccion ya sea
nacional, departamental o municipal seglin corres-
ponda, sin que exista un orden de prelacién, impondra
las siguientes sanciones:

a) Amonestacion publica o privada;

b) Multa;

c) Suspension temporal;

d) Suspension de lafacultad de recibir financiamiento
politico publico o privado en caso de contravencion
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alas normas que regulan el financiamiento y fisca-
lizacion de las organizaciones politicas;

e) Cancelacion del partido;

f) Otras contempladas especificamente en la Ley.

En el caso que la infraccion, constituya la posible
comisiéon de un delito se procedera a certificar lo con-
ducente al MP. Por su parte, las personas individuales
ojuridicas que hagan contribuciones financieras o en
especie contraviniendo lo establecido en la Ley o que
violen la normativa electoral quedan sujetas a las dis-
posiciones del Codigo Penal, en lo que corresponda.

De manera especifica la LEPP establece que, sera
impuesta una multa en caso de incumplimiento de las
obligaciones relativas a las normas de financiamiento
o sobrepase los limites maximos de gasto en propa-
ganda electoral, incumpla los limites y procedimientos
de financiamiento privado o incumpla las disposiciones
sobre transparencia, publicidad de los registros con-
tables o restrinja el acceso a la informacion que debe
ser publica.®® El importe de las multas por incumpli-
miento de estas prohibiciones se calcula entre el equi-
valente en moneda nacional de US$50 mil délares a
US$ 250 mil délares de los Estados Unidos de América,
dependiendo de la gravedad del hecho.

Las personas individuales o juridicas que contravengan
la ley también podran ser multadasy su pago no exime
del cumplimiento de la obligacién infringida.

En caso de que los partidos incumplan excediéndose
en los limites de financiamiento publico o privado de
campafa o que no entregue los reportes contables o
financieros que manda la ley, éstos seran sancionados
suspendiéndoles el derecho de recibir financiamiento
publico o privado de campana hasta la terminacién del
proceso electoral. La sancién puede ser levantada
Unicamente en el caso de la entrega del reporte /
informe respectivo.®

La suspensién temporal de un partido politico
corresponde cuando, transcurridos 120 dias de
finalizacién del proceso electoral, no hayan entregado
el informe detallado de sus gastos de campaiia y/o el
informe de todas las contribuciones privadas recibidas
durante la campanfa electoral en el que identifiquen
a los contribuyentes, montos, tipos de donaciones,
y fechas de las contribuciones, incluyendo copia de
los recibos emitidos y de los depdsitos bancarios o

facturas contables que respalden las contribuciones.
La suspension dura hasta un maximo de 6 meses y
durante ese periodo no pueden ejercer los derechos
que les corresponden.®®

Finalmente, |a ley estipula expresamente que el incum-
plimiento de las normas que regulan el financiamiento
alas organizaciones politicas, conlleva la aplicaciéon de
las sanciones administrativas o penales que determine
la ley, tanto para las organizaciones politicas, como
para los secretarios nacionales, departamentales o
municipales, personas que realicen aportes, quienes
las recibany los candidatos que se beneficien de ellas,
incluida la cancelacién de la personalidad juridica de
la organizacion respectiva por parte del Registro de
Ciudadanos o el Tribunal Supremo Electoral. La decla-
ratoria de cancelacion de la personalidad juridica de
la organizacion de que se trate procedera de oficio y
sin haber suspendido previamente a la organizacion.®¢

Respecto al régimen de propaganda y medios de comu-
nicacion es importante resaltar que las sanciones esta-
blecidas por la infraccién a las normas de difusién de
propaganda en los diferentes medios de comunicacion
social alcanzaran a los medios de comunicacion social,
sus representantes legales y directores, quienes
podran ser objeto de sanciones pecuniarias y penales,
al incumplir las limitaciones establecidas en materia
de campana electoral.®”

Sobre los delitos electorales en general vale la pena
mencionar que en Latinoamérica, los paises que tipi-
fican algunas conductas delictivas relacionadas con
el financiamiento electoral son: Brasil, Colombia,
Costa Rica, Guatemala, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay y Perd. La mayoria de estos paises ha actua-
lizado su legislacion en materia de delitos electorales
en los Gltimos cuatro afnos. Ademas de las penas de
prision y multas, algunos paises contemplan la impo-
sicion de penas accesorias que incluyen la privacion de
los derechos politicos. Y en caso de ser funcionarios
publicos incluye inhabilitacién para el ejercicio de
cargos publicos.

Los paises que cuentan con mas regulacion sobre los
delitos electorales relacionados con financiamiento
son Unicamente México, Guatemala y Costa Rica. En
Guatemala se penaliza ademas la obstruccién a la fis-
calizacion por parte del 6rgano electoral y contempla
ademas la tipificacion del financiamiento andnimo o
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no reportado.

Tanto México como Guatemala penalizan a la persona
individual o juridica que aporte, reciba o autorice
recibir recursos provenientes del crimen organizado,
lavado de dinero o actividad ilicita.

Colombia recientemente ha reformado su cédigo
penal incluyendo también la tipificacién del delito
de financiacién de campanas con fuentes prohibidas
sumandose a México y Guatemala que lo hacian desde
2014y 2016 respectivamente. Una adicién novedosa
por parte de la legislacién colombiana consiste en la
tipificacion del delito de violacion de topes o limites
de gastos. Ademas, penaliza la omisién de reportar
donaciones a campanas electorales que cualquier
persona individual o juridica deje de realizar.

Costa Rica tipifica conductas relacionadas con el finan-
ciamiento ilicito relacionadas con contribuciones de
extranjeros, aquellas contribuciones realizadas eva-
diendo los controles de las finanzas partidarias o uti-
lizando mecanismos no regulados o autorizados por el
Comité Ejecutivo superior del partido. Ademas tipifica
delitos especificos cometidos por los tesoreros de los
partidos politicos o los miembros de los comités eje-
cutivos y candidatos.

En Guatemala vale la pena mencionar la evolucién
y reformas relacionadas con los delitos de financia-
miento electoral a partir de dos momentos. Antes de
la ultima reforma al Cédigo Penal se encontraban tipi-
ficados 3 delitos relacionados con el financiamiento.
El primero, el 407 L sanciona a todo aquel que impida
lalabor de control y fiscalizacién del TSE. El segundo,
el 407 M sanciona a los aportantes individuales o
juridicos que sobrepasen el limite del 10% del limite
maximo de campanas. De la misma forma, se sanciona
a quién reciba aportes que sobrepasen el 10% del
limite maximo de gastos de campana, reciba aportes
extranjeros y no canalice por medio de la organizacién
politica las contribuciones que se realicen a favor de
candidatos. Por ultimo, el 407 N sancionaba el finan-
ciamiento electoralilicito y que incluia dos supuestos,
los aportes que provinieran del crimen organizado,
lavado dinero o cualquier ilicito, asi como las contribu-
ciones anénimas que no se registraran en el libro con-
table, independiente del origen licito de los fondos. La
peculiaridad de este articulo era que imponia la misma
pena a los dos supuestos.

Por medio de una sentencia, la Corte de Constitu-
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cionalidad mandé al Congreso de la Republica a que
revisara la redaccién de éste ultimo articulo Unica-
mente para que se diferenciaran las penas para cada
uno de los supuestos expuestos siguiendo el principio
de proporcionalidad de la pena. Sin embargo, luego de
multiples redacciones y propuestas, y con un contexto
politicoy judicial que tenia envilo a varios empresarios
y miembros importantes de partidos politicos sindi-
cados por el MPy la CICIG por éste delito, el Congreso
aprobé una modificacién al mencionado articulo “divi-
diéndolo endos”. El articulo 407 N sigue tipificando al
financiamiento electoral de fuentes ilicitas y se cred
un nuevo delito, el 407 O “Financiamiento electoral
no registrado”.

Los principales cambios consistieron en quitarle la
responsabilidad directa al secretario general de un
partido politico sobre los aportes, tanto ilicitos o
no reportados, y ahora seria quien autorice o reciba
los aportes quien enfrente los procesos penales.
Estos cambios tienden a eliminar la responsabilidad
a quienes reciban los aportes como es el caso de
los candidatos o gestores de fondos afectando la
estructura formal partidaria y dejando sin castigo a
los principales responsables.

Ademas, se aclara en cada uno de los articulos refor-
mados que los aportes, ilicitos o no reportados,
constituiran delito cuando financien actividades
permanentes o la campana electoral, lo que abre la
ambigtiedad de cualquier aporte que se pueda dar y
recibir por las organizaciones politicas el dia de las
elecciones. Las penas de carcel también se modificaron
y se tipificaron, tanto para el financiamiento ilicito y
el noreportado, y se imponen de uno a cinco afios de
prisién con multas que, en el caso de los financistas
que no se reporten, son iguales a la cantidad de dinero
que aportaron a la organizacion politica de manera
anénima.

La necesidad de un régimen sancionatorio mas
robusto varia conforme a la coyunturay alos actores
consultados. Integrantes de partidos politicos,
representantes del sector privado y algunos
analistas coinciden que las sanciones administrativas
deben ser mas severas, en contraposicién a otros
particularmente investigadores o funcionarios
electorales que consideran que las sanciones penales
deben prevalecer para castigar el incumplimiento del
régimen de financiamiento.
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5.2 Disefo institucional y enfoque de
control-fiscalizacion del Tribunal Supremo
Electoral de Honduras

5.2.1 Organo electoral, su facultad
fiscalizadora, su autonomia e
independencia

En el 2018 se aprobaron reformas electorales
que entraron en vigencia en 2019 y que hicieron
cambios importantes en la institucionalidad electoral
hondurena dividiendo sus facultades administrativas
de lasjurisdiccionales creando dos 6rganos separados,
auténomos e independientes, sin relaciones de
subordinacion de los poderes del Estado.

Se derogé la figura del Tribunal Supremo de
Elecciones y nace el Consejo Nacional Electoral(CNE)
integrado por tres consejeros propietarios y dos
suplentes electos por el Congreso Nacional a
quien le corresponde los actos y procedimientos
administrativos, técnicos y de logistica.

Por su parte, se crea el Tribunal de Justicia Electoral
(TJE) con jurisdiccidon y competencia para conocer los
actos y procedimientos jurisdiccionales en materia
electoral, maxima autoridad en materia de justicia
electoral. El TJE se integra de igual manera con tres
magistrados titulares y dos suplentes electos por el
Congreso Nacional.

Respecto a la funcion fiscalizadora, la legislacion
electoral, hasta antes de la aprobacion de la Ley de
Politica Limpia Unicamente le delegaba al Tribunal
Supremo Electoral (TSE) la atribucién de conocer
todo lo relacionado con los actos y procedimientos
electorales,’®y entre otras, le otorgaba la atribucidonde
exigir a los partidos politicos, al finalizar cada ejercicio
fiscal, la presentacién de sus estados financieros y
publicarlos, asi como regular la propaganda electoral,
reglamentar y supervisar el financiamiento de los
partidos politicos.®” La ley también le otorgaba una
atribucion investigadora en términos generales ya sea
de oficio o a peticion de parte y respecto a los hechos
que constituyan violaciones a la ley, sancionando y
formulando las denuncias que sean necesarias ante
las autoridades competentes.”®

Por su parte y de manera mas especifica, la Ley
de Politica Limpia establecié la creacion de una
unidad especializada adscrita al TSE, responsable
de la fiscalizacién: la Unidad de Financiamiento,
Transparencia y Fiscalizacién’ (UFFF) también
Ilamada Unidad de Politica Limpia. Es importante
destacar que la UFTF es responsable de revisar el
origen, monto, destino y aplicacién de los recursos
publicos y privados utilizados por las organizaciones
politicas, su fiscalizacion y sus sanciones.”? Ademas,
cuenta con autonomia técnica, operativa, funcional y
de gestiony presupuestal.”®

La UFTF es dirigida por 3 Comisionados electos por el
Congreso Nacional luego de una convocatoria publica
y un proceso de seleccidn abierto acompanado por
organismos de sociedad civil. Los Comisionados duran
en sus cargos 6 anos y sélo pueden ser removidos por
el propio Congreso Nacional por incumplimiento o
falta grave en el ejercicio de su cargo.”*

El proceso de seleccion de los Comisionados es muy
criticado por organizaciones de sociedad civil y
representantes del sector privado. Silos Comisionados
representan intereses politicos muy dificilmente se
llevaran a cabo las labores de fiscalizacion. Al respecto
se opina que “[...] la unidad (de politica limpia) fue un
reparto politico partidario y ellos dificilmente van
a fiscalizar y hacer sefalamientos de corrupcion,
narcotrafico, financiamiento ilicito cuando al final
son los mismos los que lo colocaron.” (Representante
de Organizacién de Sociedad Civil Honduras, 2019).

Siguiendo con esta critica, a decir de ciertos partidos
politicos, los criterios aplicados en la fiscalizacion
no siempre eran los mismos para todos. Esto generd
mucha desconfianzay descontento respecto a la falta
de independencia de los Comisionados.

Respecto a su autonomia, por una parte la Unidad
de Politica Limpia terminé siendo adscrita
(presupuestariamente) al TSE que no era parte de la
iniciativa, esto de una forma ya crea un sesgo politico.
Por otra parte, a decir de periodistas entrevistados,
la eleccidon de los comisionados fue una elecciéon
politica completamente (Periodista independiente
Honduras, 2019).

68 Articulo 9 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas

69 Articulos 15inciso 4y 8-A)de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas

70 Articulo 15inciso 17 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas

71 Articulo 6 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos

72 Articulo 5 numeral 20) de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
73 Articulo 6 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos

74 Articulos 7,8y 9 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
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En términos de capacidad, los actores consultados
al igual que la MOE UE (2017) coincidieron en
varios puntos. Primero, carencias presupuestarias,
la falta de personal especialmente en el interior del
pais y dificultades logisticas. Segundo, su debilidad
en términos de fiscalizacién. Lo anterior limité su
capacidad operativa en las elecciones 2017 viéndose
sobrepasado por sus multiples funciones y tareas.

Respecto a la parte presupuestaria y técnica, la Unidad
de Politica Limpia con tan solo 14 auditores para la
revision de 428 informes por partido, no fue del todo
funcional pues en el afio electoral no pudo contar con
el nimeroy cantidad de fiscales y auditores necesarios
para sus labores. De la misma manera, al tener que
digitalizar manualmente cada documento, el personal
de la Unidad cometio errores que los partidos impug-
naron (Dirigente de partido politico Honduras, 2019).

5.2.2 Sujetos obligados

Son sujetos obligados los partidos politicos, sus
Candidatos, Movimientos Internos de los partidos
politicos y las Alianzas entre los partidos politicos
y Candidaturas Independientes. Asi mismo tienen
responsabilidad los donantes y las instituciones
fiduciarias y bancarias cuando se les sefale
especificamente.””

5.2.3 Normas de control y fiscalizacion

La normativa electoral establece que los recursos
provenientes del financiamiento publico o privado
deben depositarse en cuentas separadas diferenciadas
atendiendo al tipo de financiamiento de que se trate
y en las instituciones del sistema financiero nacional,
y que las aportaciones privadas para campafas
electorales deben ser canalizadas y contabilizadas
por el partido politico que postulé el candidato.
Estas aportaciones, sean en dinero o especie, deben
ser registradas en libros contables de los Partidos,
y cuando sean mayores a 120 salarios minimos
deben realizarse mediante cheque o transferencia
electrénica bancaria y notificarle a la UFTF sobre la
misma. Todos los donantes deben ser registrados en
los libros contables de cada partido politico.”®

Para cumplir con lo anterior, la Ley de Politica
Limpia establece que el sistema contable debera ser
elaborado por la Unidad, de modo que los partidos

Diagnéstico

de los sistemas de control
del financiamiento politico
en los paises del Tridngulo
Norte Centroamericano

politicos cuenten con un sistema confiable que
permitan un control eficiente de sus operaciones
financieras y presentar a la Unidad los informes de
ingresos y egresos con el detalle del origen y destino
de los mismos. Toda la documentacién contable debe
ser resguardada por 6 afios.”” La responsabilidad el
resguardo de documentacién también le corresponde
a los donantes e instituciones del sistema financiero
nacional relacionadas.”®

Todos los partidos politicos, Alianzas de partidos poli-
ticos, Candidaturas Independientes y sus candidatos
deben acreditar un responsable financiero ante la
UFTF. Pueden ser personas naturales o juridicas y son
los responsables de la presentaciény veracidad de los
informes, estados financieros, reportes, notificaciones
y demas obligaciones ante la UFTF.”?

Los partidos politicos deben presentar un informe
anual donde registre el estado de su patrimonio o
balance general y la cuenta de ingresos y egresos del
ejercicio anexando ademas una lista completa de las
personas naturales y juridicas que hayan realizado
aportes econdmicos en el periodo, detallando datos
de identificacién personal, tributaria, monto y fecha
del aporte.®’ De la misma manera, por cada proceso
electoral primario y general los partidos politicos,
movimientos internos y candidatos/as deben rendir
un informe sobre los gastos de elecciones primarias
y de procesos electorales con el detalle del origen'y
destino de los fondos administrados.®*

5.2.4 Mecanismos de control y
fiscalizacion

Segun la Ley de Politica Limpia, se entiende por
fiscalizacion, los actos de vigilancia sucesivos o
posteriores que ejerce el TSE a través de la Unidad,
sobre los recursos econdmicos y financieros de los
sujetos obligados.8?

La UFTF pararealizar sus funciones puede desarrollar
auditorias documentales e In Situ. El objetivo de las
primeras es la comprobacién de que la procedencia
de los recursos sea de origen licito que su adminis-
tracion es transparente, asi como la existencia de
documentos de respaldo, eficiencia de los sistemas y
herramientas de administracién del financiamiento de
la actividad politica y campana electoral. Por su parte,

75 Articulo 4 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos

76 Articulo84y85delaLey Electoral y de las Organizaciones Politicas y Articulos 11,21y 22 de la Ley de Financiamiento, Transparenciay Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
77 Articulo 87 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas y Articulo 40 de |a Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
78 Articulo 7 del Reglamento para el cumplimiento de las disposiciones de la Ley de Financiamiento, Transparenciay Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
79 Articulo 8 del Reglamento para el cumplimiento de las disposiciones de la Ley de Financiamiento, Transparenciay Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
80 Articulo 43 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos

81 Articulo 46 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos

82 Articulo51 de laLey de Financiamiento, Transparenciay Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
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la auditoria In Situ tiene como finalidad la supervision
presencial de los eventos publicos de los partidos poli-
ticos, Alianzas de Partidos o candidatos o c para corro-
borar el cumplimiento de las obligaciones y veracidad
de los informes que se presentaran ante la Unidad.8®

La UFTF tiene competencia para solicitar directa-
mente informacion bancaria, fiscal y fiduciaria de
los sujetos obligados en la Ley de Politica Limpia y
que reciban aportes en especie o monetario.®* En
este sentido, también se establece la obligatoriedad
de ciertas instituciones publicas de cooperar con la
Unidad,?® entre ellas:

a) El Tribunal Superior de Elecciones (TSE)

b) El Ministerio Publico (MP)

c) La Comision Nacional de Bancos y Seguros (CNBS)

d) La Secretaria de Estado en el Despacho de Finanzas

e) La Administracion Tributaria y Aduanera

f) La Comisidn Interinstitucional para la Prevencion
de Lavado de Activos y Financiamiento del
Terrorismo

La cooperacién con el sistema financiero es de doble
via, el Reglamento de la Ley de Politica Limpia esta-
blece la obligacion de la Unidad de proveer los datos
de las candidatas y candidatos inscritos quienes reque-
rirdn abrir cuentas bancarias para darle cumplimiento
a las normas de financiamiento.

Para el cumplimiento de su funcién, la Unidad tiene
las atribuciones siguientes:8¢

1. Supervisar el cumplimiento por parte de los sujetos
obligados, de lo establecido en la presente Ley y
la legislacion electoral, relativas al financiamiento
publicoy privado, la transparenciay la fiscalizacion
de los fondos, aportaciones en dinero o en especie
y para ingresos destinados a sufragar gastos de
las actividades de los referidos sujetos obligados;

2. Llevar e Integrar un Registro de Auditores para
efectuar las tareas de fiscalizacion;

3. Realizar auditorias técnicas especializadas con el
objeto de verificar los procesos de contribuciones,
aportes y gastos en dinero o en especie a los
sujetos obligados;

4. Elaborar los formatos para la presentacion
de los estados financieros e informes y
notificaciones de registro de aportaciones a que

se refiere la presente Ley y la Ley Electoral de las
Organizaciones Politicas;

5. Verificar los estados financieros, informes y noti-
ficaciones de registro de aportaciones de los.
sujetos obligados que reciben aportaciones mone-
tarias o en especie;

6. Auditar los estados financieros de cada ejercicio
fiscal anual y por separado de cada proceso elec-
toral de los sujetos obligados que reciben aporta-
ciones monetarias o en especie;

7. Recibir los estados financieros auditados y demas
informes establecidos en los articulos 15 numeral
4)y 87 de la Ley Electoral y de las organizaciones
Politicas que contenga los ingresos y egresos con
el detalle del origen, monto, destino y aplicacion
de los mismos;

8. Realizar los andlisis e investigaciones necesarias
para comprobar la conformidad de los estados
financieros e informes presentados por los sujetos
obligados;

9. Elevar, en apelacion al pleno del Tribunal Supremo
Electoral (TSE) las impugnaciones contra las reso-
luciones que emita la Unidad, luego de los proce-
dimientos de investigacion;

10.Notificar al Tribunal Supremo Electoral (TSE) las
resoluciones que emitida por la Unidad, que hayan
causado estado para su ejecucion;

11.Recibir de los sujetos obligados para su registro,
la notificacién de las contribuciones y donaciones
en general;

12.Realizar investigaciones especiales, de oficio 0 a
peticion de parte, sobre el origen, monto, destino
y aplicacion de los recursos en monetario o en
especie aportados para la campaia electoral
(propaganda electoral) a los sujetos obligados;

13.Requerir, en el marco de una investigacion ori-
ginada por una operacién sospechosay cuando lo
estime pertinente a las instituciones correspon-
dientes lainformacién bancaria, fiscal y fiduciaria
de los sujetos obligados;

14.Notificar a las autoridades competentes la
comisién de presuntos delitos o irregularidades
detectadas en el ejercicio de sus funciones;

15.Sancionar, en primera instancia, a los sujetos
obligados que infrinjan las disposiciones de la
presente Ley;

83 Articulos 33y 36 del Reglamento para el cumplimiento de las disposiciones de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacién a partidos politicos y Candidatos
84 Articulo 6 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos

85 Articulo 3de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos

86 Articulo 10 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos




16.Supervisar en todo tiempo el patrimonio y los
recursos financieros de los partidos politicos;

17.Vigilar, en el marco de la legislacién de la materia
aplicable ala presente Ley, el debido cumplimiento
por parte de los sujetos obligados, de la obligacion
de transparencia, incluyendo la debida insercion
de la informacién en el Portal Unico del Instituto
de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica (IAIP), asi como en sus propios portales
electrénicos;

18.Monitorear los medios de comunicacién impresos
y digitales, asi como facilitar a la ciudadania el
acceso a los reportes generados de monitoreo de
medios de comunicacién;y,

19.La demads que sean necesarias para el debido cum-
plimiento de sus atribuciones.

La Unidad tiene la facultad parainiciar investigaciones
cuando identifique la existencia de operaciones sos-
pechosas por denuncias o de oficio. Para desarrollar
dichainvestigacion laley le otorga un plazo de 20 dias
con posibilidad de ampliar el plazo por 10 dias mas.®”
Plazo peculiarmente corto que imposibilita el desa-
rrollo de una investigacién seriay analitica.

Si producto de la investigacion u auditoria se encon-
traran indicios de la comisién de delitos, la Unidad
trasladara el informe respectivo con la documen-
tacién de sustento al Tribunal Superior de Cuentas
y/o al Ministerio Publico segun sea el caso.%®

Para darle seguimiento al tema de la publicidad elec-
toral la Unidad de Politica Limpia abrié una comisiény
se contraté a una empresa que hace sistemas de moni-
toreo informativo. Ademas se desarrollaron ejercicios
de veeduria en algunas ciudades periféricas paraiden-
tificar cuantos de los partidos politicos tenian de publi-
cidad (Unidad de Politica Limpia, 2019).

Respecto a la funcién de fiscalizacién vale la pena
mencionar las multiples coincidencias entre los
entrevistados sobre |la responsabilidad del Tribunal
Superior de Cuentas (TSC) respecto a la fiscalizacion
de los fondos publicos. A la fecha no se ha realizado
ninguna auditoria relacionada por parte de la
autoridad de cuentas.

Aunque la Ley de Politica Limpia desarrolla una nor-
mativa bastante exhaustiva sobre las reglas del finan-
ciamiento y las sanciones por su incumplimiento, el
modelo de control y el enfoque que la Unidad de
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Politica Limpia le ha dado es eminentemente pre-
ventivo. Lo anterior se deduce porque hasta el
momento no se han emitido sanciones en contra de
los sujetos obligados y, a decir de los propios partidos
politicos, la Unidad haimplementado la normativa con
flexibilidad, de modo que se les ha permitido subsanar
errores en tiempos razonables. De la misma manera,
dieron acompafamiento y asesoria para la elaboracion
de informes y reportes.

Se lograron identificar también ciertos obstaculos para
la fiscalizacién, uno de ellos fueron las dificultades para
abrir cuentas bancarias, situacién que fue solventada
con posterioridad (Dirigente de partido politico Hon-
duras, 2019). Otro obstaculo fue el poco tiempo que
tuvo la Unidad paraimplementar el régimen de finan-
ciamiento y control, también las limitaciones tecno-
Iégicas que impiden mayor eficiencia en el manejo de
datos. (Unidad de Politica Limpia, 2019)

5.2.5 Capacidades técnicas y financieras,
cobertura territorial y coordinacién intra
e interinstitucional

La Unidad de Politica Limpia tuvo varios problemas
en su implementacién por falta de recursos finan-
cieros, se vieron en la necesidad de prestar vehiculos
y a desarrollar alianzas con organizaciones sociales
para poder cubrir el monitoreo a nivel local (Unidad
de Politica Limpia, 2019).

Respecto de la parte presupuestaria la Unidad tuvo
que solventar la falta de presupuesto y por ende
tener dificultades para cumplir con sus funciones.
Finalmente funciond con un préstamo que le otorgd
el propio TSE para poder cumplir con las fechas de
reporte.

La Unidad ya esta trabajando en conjunto con otras
instituciones del Estado como el Servicio de Admi-
nistracién de Rentas (SAR), la Comisién Nacional de
Bancos y Seguros y la Asociacién de Instituciones Ban-
carias, con el MP que tiene el monopolio de la acciéon
penal y otras entidades relevantes que le den forta-
lecimiento institucional a la unidad. Se han firmado
ademas convenios de entendimiento con el TSCy es
importante porque este tribunal ve toda la forma en
la que se financian los funcionarios publicos pero su
supervision es mas que todo con los alcaldes (Unidad
de Politica Limpia, 2019)

87 Articulo 67 y 68 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a partidos politicos y Candidatos
88 Articulo 37 del Reglamento para el cumplimiento de las disposiciones de |a Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacién a partidos politicos y Candidatos
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5.2.6 Mecanismos de transparenciay
rendicién de cuentas

Respecto a la transparencia, la LEOP también esta-
blece que el TSE debe publicar con caracter obligatorio
los estados financieros anuales en un medio escrito
de circulacién nacional.®’ La Ley de Politica Limpia
establece que bajo el principio de maxima publi-
cidad, toda persona tiene derecho a acceder a la infor-
macién sobre el financiamiento y la fiscalizacién.”® De
la misma manera, todos los partidos politicos tienen la
obligacién de publicar la informacién en sus portales
institucionales, asi como al Portal Unico de Transpa-
rencia administrado por el Instituto de Acceso a la
Informacion Publica (IAIP) y la Unidad.”*

El Instituto tiene potestad de fiscalizar de que
los partidos politicos publiquen en el portal de
transparencia sobre la deuda politica, porque esos si
son recursos del estado, pero lainstituciéon no tienela
facultad legal para fiscalizar las aportaciones privadas.
(Comisionado Instituto Acceso a la Informacién
Pablica Honduras, 2019)

Sin embargo, la misma ley establece que los datos per-
sonales, entre los que se incluyen las aportaciones y
los aportantes, son reservados y por ende no pueden
ser publicados. Al respecto, el sector privado reiteré
que esta confidencialidad no debe ser levantada en
funcién del temor de arruinar suimagen reputacional
al ser vinculados con un partido politico. En palabras
de un representante del sector empresarial “[...] el
riesgo a veces con aportes, por no producir, violentar
derechos, etc. por un tema de récord reputacional de
verse involucrado en estas, lo veo bien por tema de
transparencia pero en la medida que pidan eso, hasta
el sector empresarial es mejor porque van a decir que
si pero no te apoyo porque no quiero que salga mi
nombre publicado.” (Representante del Sector Privado
Organizado Honduras, 2019)

Sobre esto, el IAIP también tiene una postura a favor
de los financistas manifestando que “si se accede a
hacer publico los nombres de los financistas se estaria
limitando alos partidos politicos a que cada vez tengan
menos aportantes, porque aqui hay un elemento bien
interesante de analizar, aqui hay muchos empresarios
que le aportan no solo a un partido, no solo a un can-
didato, sino le aportan a varios, entonces entraria yo
a fiscalizar al aportante, porque puedo dar origen a

que me empiecen a preguntar pero este aportante que
me dio 50,000 lempiras tiene capacidad para dar este
dinero?[...]” (Comisionado Instituto Acceso a la Infor-
macion Publica Honduras, 2019)

Para cumplir con los requerimientos de la Ley en
materia de financiamiento y rendicién de cuentas
algunos partidos implementaron procesos de ase-
soria por medio de la cual los candidatos y miembros
del partido eran guiados y acompanados por alguna
persona experta en la Ley de Politica Limpia (Diputado
de partido politico Honduras, 2019). Otros partidos
optaron por capacitar a los candidatos, particular-
mente los candidatos a Alcalde.

Ahora bien, a efectos de auditoria social las orga-
nizaciones de sociedad civil insisten que, las herra-
mientas puestas a disposicion, no son de facil manejo.
Para compensarlo, la Unidad de Politica Limpia com-
partié que se han hecho ya acercamientos para poder
adaptar la herramienta Cuentas Claras de la misma
manera que esta plataforma es manejada en Colombia
y Guatemala.

5.2.7 Régimen sancionatorio

La Ley de Politica Limpia introdujo sanciones
administrativas rigurosas por incumplimiento de las
normas de financiamiento, entre ellas, la posibilidad
de declarar nula la elecciéon cuando habiéndose com-
probado lailicitud de los fondos usados en la campana
y se estime que dicho uso ha viciado la voluntad
popular.®?

Ademas de las sanciones especificas ya detalladas en
el presente informe, la Ley de Politica Limpia indivi-
dualizé y diferencid sanciones concretas por:*®

e Incumplimiento de la presentacién de estados
financieros, informes o registros (pecuniaria)

o Negativa de presentacién de estados financieros
e informes (pecuniaria, eventual suspensién de
la personalidad juridica del partido politico y las
denuncias respectivas al TSCy el MP)

e Presentacion de informacion falsa en los estados
financieros e informes (pecuniariay denuncia ante
el MP)
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Sin embargo, la propia Unidad hace la reflexién sobre
la falta de proporcionalidad en las sanciones que
castigan de igual manera los candidatos a alcalde,
diputado o presidente.

Por su parte, la competencia para conocer juicios
por delitos y faltas electorales la tiene la justicia
ordinaria, a excepcion de las sanciones administrativas
y pecuniarias que corresponden al TSE. En Honduras
no esta tipificado el delito de financiamiento electoral
ilicito u otros delitos por incumplimiento de normas
de financiamiento de partidos politicos. Algunos casos
recientemente presentados ante lajusticia por parte
del MP con el apoyo de laMACCIH estan relacionados
con financiamiento de campafas y partidos politicos
pero estan siendo investigados y juzgados por otros
delitos tal y como se explica en el Caso Pandora
presentado por la UFECIC con el apoyo de la MACCIH.
Por esto, la mayoria de entrevistados coincidian
que determinando la gravedad de las infracciones
si es necesario tipificar el delito de financiamiento
electoral ilicito, especialmente a la luz de los casos de
corrupciéon mencionados.

Otra adicion novedosa de la Ley de Politica Limpia
consiste en establecer mecanismos de proteccion de
denunciantes a efectos de impedir represalias y con-
secuencias negativas por el ejercicio del derecho de
denuncia. De igual forma, determinar un mecanismo
de sanciones a aquellas personas que de forma teme-
raria interponga denuncias sin fundamento.?*

Respecto al régimen sancionatorio, a la fecha de
realizar el estudio la Unidad de Politica Limpia no habia
emitido ninguna sancién a ningun partido politico por
incumplimiento de las normas de financiamiento.

5.3 Diseio institucional y enfoque de
control-fiscalizacion del Tribunal Supremo
Electoral de El Salvador

5.3.1 Organo electoral, su facultad
fiscalizadora, autonomia e independencia

El Tribunal Supremo Electoral de El Salvador se
constituye como la maxima autoridad en materia
electoral, siendo un 6rgano colegiado que concentra
las funciones administrativas y jurisdiccionales en la
materia. La autoridad electoral esta integrada por
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cinco magistrados (as) titulares y cinco magistrados
(as) suplentes electos por la Asamblea Legislativa.

Tres de los cinco magistrados son electos por cada una
de las ternas propuestas por los tres partidos politicos
o coaliciones legales que hayan obtenido el mayor
numero de votos en la tltima elecciéon presidencial,
los otros dos magistrados son electos con el voto
favorable de al menos dos tercios de los diputados/as
electos, de las ternas propuestas por la Corte Suprema
de Justicia.

Respecto a laautonomia o independencia del 6rgano
electoral, existe una figura que juega un papel intere-
santey es el de Fiscal Electoral, que es un delegado
del Ministerio Publico dentro del TSE cuya funcién
formal es llevar el control del proceso electoral e
inscripcion de partidos politicos, velando porque se
cumplan las regulaciones del érgano electoral. Sin
embargo, la percepcion del propio funcionario es
que debe velar porque los funcionarios electorales®
no cometan delitos electorales. El organigrama de la
unidad electoral estd dentro del organigrama de la Fis-
calia General de la Republica, es decir que le responde
directamente. El Fiscal Electoral le rinde cuentas y
representa al Fiscal General, no esta en funcion del
TSE ni de los magistrados ni partidos politicos (Funcio-
nario Fiscalia Electoral de El Salvador, 2019).

Para varios entrevistados la forma de designacién
de los magistrados no permite una auténtica
independencia en el actuar de sus magistrados
(Académico de El Salvador, 2019). Otra circunstancia
que no le permite una total autonomia la constituye
el hecho de no contar con un presupuesto auténomo
dado que la ley no determina una asignacién o
porcentaje especifico del presupuesto nacional
(Funcionario electoral de El Salvador, 2019).

La Presidencia del TSE le corresponde al Magistrado
(a) que representa al partido politico o coalicién legal
que obtuvo el mayor nimero de votos en la tGltima
eleccion presidencial.

La Constitucién salvadorefa establece que la maxima
autoridad en materia electoral es el TSE y delega a que
una ley secundaria desarrolle lo referente al pago de
la deuda politica a los partidos politicos.?®

Respecto a la facultad fiscalizadora, la ley no especifica
dicha funcién ni los procedimientos para el efecto.

94 Articulo 64 de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacién a partidos politicos y Candidatos y Protocolo especial de proteccion de denunciantes y de

sanciones por denuncias temerarias de la UFTF
95 Funcionarios publicos del Tribunal Supremo Electoral
96 Articulos 208y 210 de la Constitucion Politica de la Republica de El Salvador
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5.3.2 Sujetos obligados

La Ley establece que los partidos politicos estan
obligados a cumplir con las obligaciones y deberes
en materia de transparencia. Los candidatos
independientes no son sujetos obligados y por ende
tampoco son sujetos de sanciones.

5.3.3 Normas de control y fiscalizacion

La ley exige a los partidos politicos a llevar
contabilidad formal y contar con una auditoriainterna
en los periodos de gestion conforme a sus estatutos,
sobre el uso de su patrimonio propio y de los fondos
obtenidos del financiamiento publico y privado.””

Los partidos politicos tienen la obligacion de poner
a disposicién de la Corte de Cuentas, la informacion
relativa a su financiamiento publico, y a disposicion
del TSE y del Ministerio de Hacienda la informacién
relativa a su financiamiento publicoy privado a detalle,
sin necesidad del consentimiento de los donantes.
Esta informacion debe ser enviada al final de cada
ejercicio fiscal.”®

5.3.4 Mecanismos de control y
fiscalizacion

La ley no contempla los mecanismos o
procedimientos de fiscalizacion, asi como tampoco se
define expresamente la instancia dentro del 6rgano
electoral responsable de realizar ésta funcién. El
TSE no tiene una oficina especializada para ver el
financiamiento de los partidos pero funciona con la
direccion jurisdiccional y auditoria de la institucion
y una comisiéon de magistrados (Tribunal Supremo
Electoral de EL Salvador, 2019).

Sin embargo, dentro de las atribuciones y funciones
que le otorga la ley a la Corte de Cuentas, se
establece |la de practicar auditoria externa financiera
y operacional o de gestién a las entidades y organismos
que administren recursos del Estado, tal es el caso de
los partidos politicos al recibir la deuda politica.”

Funcionarios de la Corte de Cuentas explican que a
partir del 2012 cuando entra en vigencia la Ley de
partidos politicos la Corte tuvo claridad respecto a
su funcion de auditar el financiamiento publico. Asi
las cosas, iniciaron las auditorias en 2019 respecto

a los fondos que se otorgaron a partir de 2014. Se
estd desarrollando entonces actualmente la primera
experiencia de auditoria (Funcionario de la Corte
de Cuentas de El Salvador, 2019). El hecho de que
la Corte de Cuentas se haya tardado casi 7 afios en
asumir su responsabilidad de auditar le ha generado
criticas entre analistas y representantes de organiza-
ciones de sociedad civil salvadorefas. Por su parte, los
partidos politicos han manifestado reticencia a esta
fiscalizacion una parte natural por cultura y otra por
que ha existido desorden en el manejo de los fondos
pues no se ha separado lo publico de lo privado (Fun-
cionario de la Corte de Cuentas de El Salvador, 2019).

Ahora bien, los fondos privados no son auditados y
los propios funcionarios electorales de El Salvador
estan conscientes que esta situacién de descontrol
permite incluso que el financiamiento de los partidos
politicos pudiera estar viniendo de actividadesiilicitas
(Funcionario electoral de El Salvador, 2019).

Las autoridades electorales identifican el problema
presupuestario como obstaculo para la fiscalizacion
dada la escasez de personal que se dedique a esta
labor pero también en las constantes negativas de
los partidos politicos de no entregar la informacién
que se les requiere (Funcionario electoral de El Sal-
vador, 2019).

Los partidos politicos también tienen su cuota de
culpa, no quieren asumir el cumplimiento de la ley
porque siempre buscan la manera de evitar dar unreal
informe. Porque ellos se escudan con que los datos son
confidenciales pues hay informacién que es sensible
para ellos como los nombres de quienes dan el aporte
(Funcionario Fiscalia Electoral de El Salvador, 2019).

Se puede considerar entonces que ha existido
poca voluntad para abordar el tema y no ha habido
disposicién para reglamentar el tema.

Por otra parte, existe un problema de falta de
estandarizacioén de criterios o formatos para presentar
la informacion. La autoridad electoral menciona que
hay partidos politicos que al dia de hoy presentan
informacion financiera como si fueran empresas y
otros la presentan como si fueran una ONG. Son
formatos distintos y eso a los auditores les provoca un
problema (Funcionario electoral de El Salvador, 2019).
De esta cuenta, en El Salvador se puede afirmar que no
existe un modelo de control-fiscalizacién y por ende

97  Articulo 22 inciso f. de la Ley de partidos politicos
98  Articulo 2 C de la Ley de partidos politicos de El Salvador
99  Articulo 3y 5 numeral 1) de la Ley de la Corte de Cuentas de la Reptblica
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la autoridad electoral no ha sabido definir cual serd su
enfoque. Lo anterior se concluye por que a nivel de
asesoria el TSE se ha quedado muy corto, tampoco ha
brindado informacién o manuales sobre como llevar la
contabilidad o herramientas para facilitar la rendicion
de cuentas. Ahora bien, funcionarios consultados
dan cuenta de su preferencia por diseiar un proceso
de acompafamiento a los partidos politicos para ir
cambiando culturay forma de hacer las cosas.

5.3.5 Capacidades técnicas, cobertura
territorial y coordinacién intrae
interinstitucional

Existe buena comunicacién y coordinacién con
el 6rgano electoral y el Fiscal Electoral, pero esto no
se circunscribe especificamente a la labor de fiscali-
zacion. A decir de los entrevistados actualmente el
TSE no cuenta con las capacidades o el personal nece-
sario para hacer una auditoria exhaustiva del finan-
ciamiento privado.

Los funcionarios electorales consultados expresaron
que existe voluntad y vision de mejorar la fiscalizacion
por medio de la creacién de una unidad contralora que
cuente con personal técnico especializado y el uso de
tecnologias avanzadas para verificar si ese dinero se
uso para lo que se estaba planteando. Por ahora, se
apoyan del area jurisdiccional que tiene otras fun-
ciones por lo que no se pueden dedicar exclusiva-
mente a esta labor ni tampoco tienen la especialidad.
Sinembargo plantean un obstaculoy es el presupuesto
(Funcionario electoral de El Salvador, 2019). En con-
traposicion, organizaciones de sociedad civil argu-
mentan que la falta de presupuesto para esta labor
también tiene que ver con la falta de voluntad para
exigir. Todos los afos se pide presupuesto a Hacienda
Publica y no lo dan, para ello deberia de ponerse en
marcha una estrategia coordinada para exigir el pre-
supuesto entre el TSE, la Corte de Cuentasy el propio
Ministerio Publico (Representante de Organizacion
de Sociedad Civil de El Salvador, 2019). EI TSE argu-
menta también que, por falta de recursos tampoco ha
facilitado la labor de rendicién de cuentas. No hay for-
mularios, software, manuales, protocolos, etc. (Funcio-
nario electoral de El Salvador, 2019).

En la practica lo que ha hecho el TSE es que personal
de la direccion jurisdiccional han formado equipos
con las personas de auditoria interna del TSE. Este
equipo solicita a los partidos la revision financiera,
hay una obligacién de entregar la informacién del
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ano fiscal anterior en los primeros tres meses del
afo. Este equipo se activa y el procedimiento que se
ha adoptado es el de hacer consultas a los partidos
para que vayan subsanando algunas deficiencias y ya
cuando se llega a la segunda fase de consultas o de
prevencion, si el partido politico no subsane todas las
deficiencias entonces estas se quedan vivas, pasan
ya a los procesos sancionatorios y alli el partido ya
buscari la informacién necesaria para justificar por
qué aparecen esas dudas (Funcionario electoral de El
Salvador, 2019).

Con el esquema anterior, el TSE Unicamente ha podido
hacer auditoria tradicional, el propio 6rgano electoral
acepta que para poder identificar financiamiento
proveniente de fuentes ilicitas necesitarian de
informacion y colaboracién de otras instancias como
Hacienda, los registros de los juzgados que conozcan
las condenas, Fiscalia General, Superintendencia
del tema financiero, etc. (Funcionario electoral de El
Salvador, 2019).

El sistema bancario tampoco ha apoyado la funcién de
rendicién de cuentas y fiscalizacién dado que se han
negado a abrir cuentas separadas para llevar la conta-
bilidad del dinero publicoy el privado (Funcionario de
la Corte de Cuentas de El Salvador, 2019).

Finalmente, respecto a los medios de comunicacion
el TSE no tiene mecanismo de monitoreo de pautasy
cuando se ha hecho se ha hecho exclusivamente para
saber si hay propaganda ilegal o anticipada, no para
establecer montos. De la misma manera hay una obli-
gacion de los medios de comunicacion de enviar tarifas
y nunca las han enviado. El tribunal tampoco las ha
exigidoy si se les quisiera imponer la multa consiste en
un monto insignificante de alrededor de cien ddlares.
(Funcionario electoral de El Salvador, 2019).

5.3.6 Mecanismos de transparenciay
rendicion de cuentas

Los partidos politicos, de acuerdo ala Ley tienenla
obligacién de cumplir con las obligaciones que las leyes
establezcan en materia de transparencia y acceso a
la informacién.’® Sin embargo, los montos de finan-
ciamiento publico y privado deben ser facilitados de
oficio por los partidos politicos a la ciudadania ya sea
mediante medios electronicos o fisicos.!°* Ahora bien,
a peticién de parte, los ciudadanos pueden solicitar a
los partidos informacién sobre las personas naturales
ojuridicas que realizan aportes al partido politicoy el

100 Articulo 22 inciso g. de la Ley de partidos politicos
101 Articulo 24 de la Ley de partidos politicos de El Salvador
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monto de los mismos. También se puede solicitar alos
partidos politicos un informe sobre el uso o destino de
los fondos obtenidos mediante la deuda politicay las
donaciones privadas.'?? Para efectos del cumplimiento
de estas disposiciones, cada partido politico debe
contar con una Unidad de Acceso a la Informacién o
de Transparencia, misma que tiene un plazo de 10 dias
habiles para entregar la informacién solicitada.'®?

Dirigentes de partidos politicos respaldan la premisa
deresguardo de laidentidad de los financistas bajo el
argumento de seguridad. De esta cuenta creen que
de hacerse publico deberia establecerse un limite en
las aportaciones para tener la obligaciéon de publicar
los datos del donante (Dirigente partidario de El Sal-
vador, 2019). Hay argumentos detras, justamente ese
esuno. Lainseguridad que podria provocar esta infor-
macién en manos de quienes quisieran aprovecharse
de ellay siempre también en la légica de la descon-
fianza de los partidos politicos, que se pudiera utilizar
para vendettas politicas (Funcionario electoral de El
Salvador, 2019).

Los expertos consultados consideran que a medida que
los ciudadanos piden informacion, las instituciones van
respondiendo a dichas solicitudes y la hacen publica,
a menos que la considere confidencial. En esto se ha
avanzado mas, porque inicialmente el TSE estaba
renuente al igual que los partidos a publicar esta infor-
macién. La Sala es la que principalmente ha ido impul-
sando que esta informacion sea publica.

Cuando hay negativa de entregar informacién se
puede acudir al Instituto de Acceso a la Informacién
Publica pero no hay multas por incumplimiento por lo
que se complica el cambio de actitud por parte de los
partidos politicos.

La rendicion de cuentas es un problema no solo de la
autoridad electoral sino también del partido politico.
Las organizaciones politicas no tienen mecanismos ni
personal para verificar los fondos que reciben los can-
didatos, particularmente en el interior.

5.3.7 Régimen sancionatorio

La Ley de partidos politicos establece dos tipos de
infracciones, menos graves y graves. El incumplimiento
de las normas de financiamiento, particularmente
el incumplimiento de los limites de financiamiento

privado, la aceptacién de fuentes prohibidas y no
cumplir con la obligacién de llevar contabilidad
formal, asi como no contar con una auditoria interna
son considerados infracciones graves. De igual manera
el incumplimiento de las obligaciones en materia de
transparencia y acceso a la informacion se considera
una infraccién grave. La infraccidn grave consiste en
una multade entre 15y 55 salarios minimos vigentes,
debiendo corregir la infracciéon en un periodo no mayor
de 15 dias.'

En El Salvador no esta tipificado el delito de
financiamiento electoral ilicito o delitos relacionados
con el incumplimiento de normas de financiamiento de
partidos politicos. Sin embargo, a criterio de la Fiscal
Electoral se pueden tipificar otros delitos conexos
como negociaciones ilicitas o corrupcién (Funcionario
Fiscalia Electoral de El Salvador, 2019).

Para el cumplimiento del régimen sancionatorio el
Fiscal Electoral pone de conocimiento al TSE de las
denuncias por las infracciones al Cédigo Electoral
y la Ley de partidos politicos. Se hace por medio de
una denuncia formal, presentando una investigacion
que amerita que se abra un proceso. Aunque el TSE
hace su propia investigacion y la Fiscalia la suya si se
pueden coordinar para aunar fuerzas y acompanar al
organo electoral en las audiencias para que la prueba
tenga robustez. (Funcionario Fiscalia Electoral de El
Salvador, 2019)

Respecto al régimen sancionatorio, la mayoria de los
entrevistados coinciden en que independientemente
de la pena, si esta es administrativa o penal, debe
garantizarse el debido procesoy aplicar correctamente
el procedimiento. Se propone que las sanciones
se apliquen tanto al partido politico como a los
candidatos. De igual manera si los hechos cometidos
son graves las sanciones deberian ser del ambito penal
siempre tomando en cuenta la proporcionalidad de
las penas.

Por su parte, la Corte de Cuentas puede aplicar dos
tipos de sanciones, la patrimonial y la administrativa.
La administrativa es solamente con empleados
publicos. Los partidos politicos, no son empleados
publicos, por lo tanto solo se les puede aplicar
sanciones patrimoniales (Funcionario de la Corte de
Cuentas de El Salvador, 2019).

102 Articulo 24 A de la Ley de partidos politicos de El Salvador
103 Articulo 26 A de la Ley de partidos politicos de El Salvador
104 Articulos 69-73 de la Ley de partidos politicos de El Salvador
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5.4 Anadlisis del disefio institucional y
mecanismos de fiscalizacién y control
del financiamiento en el Tridngulo Norte
Centroamericano:

Una visién comparada de sus fortalezas y debilidades

5.4.1 Organo electoral, integracion,
facultad fiscalizadora, autonomia e
independencia

Los érganos electorales de Guatemalay El Salvador
son érganos colegiados que concentran las funciones
administrativas vy jurisdiccionales, ambos estan
integrados por cinco magistrados electos por los
6rganos legislativos. La diferencia en su eleccién radica
en que las ternas para eleccioén en el caso salvadorefio
son presentadas, tres por los partidos politicos con
mayor representaciény dos por la Corte Suprema de
Justicia, en cambio en Guatemala se constituye una
Comision intersectorial que se encarga de presentar
la terna. Con sus matices y a decir de los actores
entrevistados, la potestad que tienen los partidos
mayoritarios en El Salvador de presentar ternas para
la eleccion de magistrados ha permitido una mayor
politizaciéon de la institucién. Lo anterior representa
un riesgo respecto a su autonomia e independencia
de sus acciones particularmente en lo que respecta a
fiscalizacion y sancion.

Por su parte, el disefo institucional del 6rgano
electoral en Honduras ha cambiado recientemente
(2018), ahora el Tribunal de Justicia Electoral
concentrard las atribuciones jurisdiccionales y el
Consejo Nacional Electoral estard a cargo de la
organizacion de las elecciones. Aunque las funciones
seran desempefadas de forma independiente, la
forma de eleccion de las autoridades es la misma, via
el érgano legislativo.

Respecto a la facultad fiscalizadora se puede indicar
que Unicamente la legislacién guatemalteca define
explicitamente la potestad de la Contraloria General
de Cuentas para fiscalizar el financiamiento publico.
En Honduras y El Salvador, los érganos contralores
de cuentas no tienen un mandato especifico aunque
la fiscalizacién del uso de fondos publicos es su mayor
responsabilidad y los partidos politicos son receptores
de dichos fondos via el financiamiento publico directo
oindirecto. En consecuencia de lo anterior, a la fecha
ninguin érgano de cuentas ha realizado auditorias y/o
sanciones a partidos politicos, aunque los funcionarios
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de cuentas entrevistados mencionaron que han
analizado llevarlo a cabo pronto.

Respecto alafiscalizacion del financiamiento privado,
tanto en Honduras como en Guatemala se han creado
recientemente unidades especializadas para el control
y fiscalizacion de las finanzas de los partidos politicos.
Como todainstitucionalidad nueva, es muy apresurado
arrojar conclusiones sobre su desempeio pero como
se describe mas adelante, si se puede analizar sus
funciones, integracion y capacidades técnicas. Una
caracteristica importante del ente especializado
de Honduras es que fue creado como una unidad
independiente del TSE, a diferencia del guatemalteco
que forma parte de la estructura organica interna del
6rgano electoral. Esto Ultimo, restringe su dmbito de
accion pues depende jerarquicamente del Auditor y
del Pleno de Magistrados. Sin embargo, en términos
de liderazgo, la Unidad especializada en Honduras se
encuentra integrada por tres Comisionados, situacion
que dificulta la eficiencia administrativa.

5.4.2 Sujetos obligados

La normativa electoral en Guatemala determina
que los partidos politicos, por medio de sus secretarios
generales, asi como los secretarios de finanzas son
los responsables sobre las finanzas partidarias. Los
candidatos no son sujetos obligados en los regimenes
de financiamiento de Guatemala ni El Salvador.
En Honduras, ademds del partido politico y los
Candidatos, los Movimientos Internos, las Alianzas
y las Candidaturas Independientes son responsables
frente a las normas de financiamiento. Es importante,
ampliar el margen de responsabilidad frente al
cumplimiento del régimen de financiamiento tanto
en Guatemala como en El Salvador para que figuras
como los candidatos, recaudadores o bien cualquier
miembro del partido con funciones de recaudo o
manejo de financiamiento asuman responsabilidades
sobre dichos fondos. Esto los hace sujetos de
fiscalizacion y en su caso, de sancién.

5.4.3 Normas de control y fiscalizacion

Mientras que en Honduras y Guatemala
recientemente se han aprobado leyes especificas
que regulan el financiamiento y su respectivo
mecanismo de control y fiscalizacién, las normas de
controly fiscalizacién en El Salvador no se encuentran
desarrolladas, la Ley exige a los partidos politicos el
cumplimiento de requisitos contables y auditoria
interna en términos generales.
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Las normas de control y fiscalizacion de Guatemalay
Honduras establecieron la obligatoriedad de la ban-
carizacion del financiamiento, ésta fue una decisién
importante que facilita la fiscalizacién pero sus
alcances deben establecerse en forma clara en la ley
pues en ambos paises se logro identificar dificultades
por parte de los partidos politicos de abrir cuentas en
los bancos del sistema.

La definicién en la ley de la obligacién de los partidos
politicos de contar con una figura especifica respon-
sable de las finanzas partidarias aporta certezay es
una practica positiva para los mecanismos de control
y fiscalizacién de Guatemala y Honduras.

Dentro de las normas de control en Guatemala que
fueron recientemente reformadas destacan otras
obligaciones que permiten consolidar el objetivo
de combatir la corrupcion y la influencia del dinero
en la politica, tales como: la obligacién de extender
recibo por las donaciones, certificar la aceptacion
de la misma, obligacion de los financistas de emitir
declaracién jurada sobre el origen y procedencia de
los fondos mayores a 30 mil quetzales, entre otras.
Sin embargo, la norma electoral establece otras obli-
gaciones que implican dificultades tales como la obli-
gacion de los partidos politicos a centralizar el control
financiero y contable, situacion que se salié de las
manos dado el poco control que se tiene a nivel local.
Otras debilidades de la ley fueron la falta de claridad
sobre el levantamiento del secreto bancario por infor-
macion solicitada por el 6rgano electoral, laimplemen-
tacion de regulaciones extremadamente burocraticas
y con pocas opciones de cumplimiento relacionadas
con los registros contables que deben llevar los finan-
cistas, asi como la falta de claridad respecto a lainter-
pretacién sobre los financistas relacionados o vincu-
lados. Estas ultimas fueron criticadas por las distintas
Misiones de Observacién Electoral (CACIF y Mirador
Electoral).

5.4.4 Mecanismos de control y
fiscalizacién

Como se menciond anteriormente, el enfoque de
fiscalizacién de Guatemala al igual que el de Honduras,
tienen el objetivo de identificar el origen real de los
fondos y sancionar a las organizaciones politicas que
incumplan con las normas relacionadas al financia-
miento politico. Sin embargo en su implementacion,
se ha identificado que las autoridades electorales se
han enfocado a desarrollar mecanismos de asesoriay
acompafiamiento a las organizaciones politicas para

el cumplimiento de las normas de financiamientoy no
han desarrollado procesos de sancién producto de las
auditorias e investigaciones, al menos a la fecha.

Tanto en Honduras como en Guatemala se establecié
la obligacién de los partidos politicos que llevar un
sistema de control contable, registro y reporte a
la autoridad electoral. Sin embargo, en Guatemala
la autoridad electoral proporcioné una plataforma
informatica que facilitd esta tarea, misma plataforma
que adecir de las autoridades hondurefas serd imple-
mentada a la brevedad con el apoyo de la cooperacién
internacional.

Otra coincidencia entre las unidades de fiscalizacién
de Honduras y Guatemala consiste en que lanormale
otorga explicitamente la potestad de solicitar infor-
macién bancaria, fiscal y fiduciaria a las instituciones
financieras del sistema para realizar la labor de fisca-
lizacion. Esta atribucion es de vital importancia parala
labor de fiscalizacién, la inteligencia financiera permite
desarrollar auditorias e investigaciones mas profundas
y fundamentadas que permitan la trazabilidad del
dinero y por ende la identificacién del origen de los
fondos. En Guatemala se implementd un mecanismo
de intercambio de informacién bastante exitoso que
permitié la aprobacién de protocolos para hacer mas
eficiente la coordinacion entre las instancias obligadas
a proporcionar informaciéon. Este mecanismo no lo
tienen en Honduras y ha significado un obstaculo para
su trabajo. Sin embargo, es importante sefialar que en
Guatemala, a pesar de este mecanismo de intercambio,
la norma no dejé establecido con claridad el proce-
dimiento o sancion aplicable en caso de negativa de
proporcionar la informacién, esto ha mantenido al
6rgano electoral atado de manos al enfrentarse con
una situacion de esta naturaleza. La ausencia de pro-
tocolos de intercambio de informacién también la ha
sufrido la unidad especializada hondurefia.

Es interesante lahomologacion que la Unidad especia-
lizada guatemalteca ha hecho de las normas de audi-
toria gubernamental para ser aplicadas en los meca-
nismos de fiscalizacién de los partidos politicos. Si bien
es cierto que éstas deberian ser una guia, es necesario
hacer una labor de adecuacién, considerando a los
sujetos obligados relacionados con el cumplimiento
de las normas que regulan el financiamiento.

Respecto al monitoreo de medios, le logré identificar
que, tanto las unidades especializadas de Guatemala
y Honduras no lograron desarrollar un monitoreo
adecuado del uso de medios de comunicacion para
la campana electoral, las dificultades tienen que ver



con la cobertura territorial y las capacidades técnicas
necesarias.

Finalmente, las normas electorales no determinan
los alcances que tienen tanto las unidades especia-
lizadas de Honduras y Guatemala respecto al trabajo
coordinado con los Ministerios Publicos (entidades de
investigacion penal). Uno de los errores mas graves
respecto a la expectativa de la labor de fiscalizaciéon
de los 6rganos electorales, es la creencia de que éstos
deben identificar y sancionar el financiamiento pro-
veniente de fuentes ilicitas tales como Crimen Orga-
nizado, Narcotrafico, Lavado de Dinero, etc. En todo
caso, deberia establecerse los limites de cada una de
sus actuaciones y la colaboracion que deben pres-
tarse mutuamente para el efecto con las fiscalias. El
Caso de El Salvador es interesante porque a pesar
que existe la figura del fiscal electoral, que trabaja
desde las instalaciones del 6rgano electoral, a decir
del propio funcionario, su labor se concentra en la
prevencion de la comision de delitos por parte de los
funcionarios de la institucion. Sobre esto es relevante
comentar que los casos presentados por MACCIH y
CICIG identifican que dentro de los casos de crimi-
nalidad compleja se identifica que el financiamiento
de campanas electorales coexiste con la comision de
otros delitos. De esta cuenta, es irreal pretender que
un delito relacionado con el financiamiento politico
tenga siempre como origen una investigacion o audi-
toria del érgano de fiscalizaciéon del financiamiento,
tal y como se pretende con una reciente sentencia de
la Corte de Constitucionalidad de Guatemala (2019).
Puede pasar que durante la investigacion los 6rganos
electorales identifiquen la posible comisién de un
delito y lo haga de conocimiento de la fiscalia, pero
también puede suceder lo opuesto, y en este caso, la
fiscalia serialallamada a notificar ala autoridad elec-
toral competente.

5.4.5 Capacidades técnicas y financieras,
cobertura territorial y coordinacién inter
e intrainstitucional

En mayor o menor medida en los tres paises de la
region, luego del analisis normativo y a percepcién de
los actores entrevistados, se identifican serias dificul-
tades presupuestarias, de cobertura territorial, coor-
dinacion y capacidades técnicas del personal.

Empezando por El Salvador, el érgano electoral no
cuenta con una unidad especifica para desarrollar la
labor de fiscalizacion, para cumplir con dicha funcién,
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cuando se da el caso, se recurre a personal de otras
unidades. También tiene problemas presupuestarios
y como consecuencia no tiene cobertura territorial.

La Unidad de Politica Limpia de Honduras es de
reciente creacion, tuvo su primera experiencia en las
elecciones de 2017 pero enfrento serias dificultades
presupuestarias dado que tuvo que sobrevivir conun
préstamo que le hiciera el Tribunal Supremo Electoral
y el apoyo de organizaciones para la utilizacion de
vehiculos. Adicional al presupuesto, se han identificado
debilidades en materia de capacidad técnica y
tecnoldgica, ademas no lograr la cobertura territorial
necesaria. En términos de coordinacion, se identifica
que puede existir duplicidad y falta de coordinacion
sobre lo que solicita la Unidad de Politica Limpiay el
Instituto de Acceso a la Informacién Publica.

Por su parte, la Unidad especializada de Guatemala,
al igual que Honduras, contd con poco tiempo para
implementar sus procesos, lo anterior no tuvo que
ver con que la reforma electoral se hiciera con poco
tiempo sino mas bien en la inaccién del érgano elec-
toral para implementar la Unidad con el suficiente
tiempo para preparar los procesos. La Unidad conté
con el apoyo de la cooperacion internacional y se
implementé siguiendo un plan de implementacién que
sirvié de manera positiva para que el proceso se llevara
acabo en ordeny con mayor eficiencia de los recursos.
El plan permitio el disefio del modelo de fiscalizacién,
el disefio organizacional, perfil del personal, capaci-
tacién asi como la adquisicidn de software necesario
para el anélisis financiero. Dos buenas practicas desa-
rrolladas por la Unidad especializada de Guatemala
fueron, la implementacién de una plataforma infor-
matica sencillay de acceso a la ciudadania para llevar
los registros contables del financiamiento de los par-
tidos politicos; asi como el desarrollo de una incipiente
pero efectiva estrategia de comunicaciéon y relacion
con medios de comunicacion que permitié la disemi-
nacién de informacion relacionada con las normas de
financiamiento asi como su incumplimiento. Ahora
bien, una debilidad de la Unidad guatemalteca fue la
poca coordinacién interna con otras instancias del
organo electoral, lo que hizo que no tuvieran acceso
al monitoreo de medios de comunicacién o bien el des-
pliegue territorial necesario. La Unidad no cuenta con
personal suficiente para llevar a cabo toda la labor de
monitoreo a nivel local. Finalmente, es de acotar que,
apesar del proceso de capacitacion iniciado con apoyo
de la cooperacion, aun se encuentran debilidades téc-
nicas en el personal responsable de llevar a cabo las
auditorias y fiscalizaciones.
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5.4.6 Mecanismos de transparenciay
rendicién de cuentas

Como se menciona en el apartado anterior, la
herramienta implementada en Guatemala para hacer
publicos los informes financieros presentados ante el
organo electoral se valora como una buena practica
no solo para estandarizar dichos informes y recibir
la informacién en tiempo real y en formato digital,
sino también porque incluye un médulo de acceso
a los ciudadanos para que puedan realizar auditoria
social y estar informados. Esta herramienta, deno-
minada Cuentas Claras, seglin los Comisionados de la
Unidad de Politica Limpia también sera implementada
en este pais. Sin embargo, la normativa hondureina
aun estipula que los datos de los financistas no son
publicos, asi que debe ser una aspiracion eliminar esta
restriccion para promover mayor transparenciay ren-
dicion de cuentas de los partidos politicos.

Por su parte, los mecanismos de acceso a la
informacion en El Salvador estan garantizados por la
Ley de Acceso a la Informacién que coloca al TSE como
organo responsable de brindar la informacién.

5.4.7 Régimen sancionatorio

El régimen sancionatorio mas débil en materia de
fiscalizacién y control del financiamiento es el que rige

Cuadro 12

en El Salvador, seguidamente de Honduras. En ninguno
de éstos paises se contemplan figuras penales como
delitos de financiamiento ilicito (u otras modalidades).
Las sanciones son meramente administrativas y son
impuestas contra los partidos politicos, no se ha indi-
vidualizado la sancién. En Honduras una sancion adi-
cionada en las ultimas reformas permite que la UFTF
tenga potestad sancionatoria e incluye sanciones por
incumplimiento como la nulidad de elecciones o la
inelegibilidad sobrevenida.

Finalmente, el régimen sancionatorio guatemalteco
estd compuesto por las sanciones administrativas
aplicadas por el TSE y las penales, dado que al menos
existen 3 delitos tipificados como delito en el pais. Una
debilidad consiste en que a diferencia de la UFTF de
Honduras, la sancién por incumplimiento es aplicada
por otrainstancia diferente a la unidad especializada
(Registro de Ciudadanos). Respecto a los delitos elec-
torales relacionados con el financiamiento, luego de
los multiples casos presentados por el MPy la CICIG,
se ha desarrollado una modificaciéon al Cédigo Penal
con el objeto de favorecer a los propios partidos poli-
ticos o bien favorecer a terceros.

Los cuadros que se presentan a continuacién permiten
conocer las debilidades y fortalezas del disefio
institucional y mecanismo de control y fiscalizacién
descritas en el apartado anterior.

Disefo institucional y mecanismo de control y fiscalizacion de Guatemala

DISENO INSTITUCIONAL Y MECANISMO DE CONTROL Y FISCALIZACION DE GUATEMALA

FORTALEZAS

DEBILIDADES

e Enfoque de fiscalizacién con el objetivo de iden-
tificar el origen real de los fondos

e Implementacién de mecanismos de asesoria a
organizaciones politicas para el cumplimiento
de las normas de financiamiento

e Plataforma informatica sencillay de acceso a la
ciudadania parallevar los registros contables del
financiamiento de los partidos politicos

e Mecanismo de intercambio de informacién con
protocolos y mecanismos establecidos

e Incipiente pero efectiva estrategia de
comunicacién y relacién con medios de
comunicacién que permitan la diseminacién
de informacién relacionada con las normas de
financiamiento asi como su incumplimiento

e Débil coordinacion intrainstitucional respecto
al uso de medios de comunicacion o bien el des-
pliegue territorial

e Débil capacidad técnica del personal de las uni-
dades especializadas

e No hay personal suficiente para la laborar en
terreno (auditorias de campo)

e No se implementd el monitoreo de medios

e Homologacién de normas de auditoria guber-
namental cuando deben adecuarse al sujeto
auditado

e Falta de protocolos de investigacion que deli-
miten los alcances de la unidad, el érgano elec-
toral y otros érganos de investigacion




Diagnéstico

de los sistemas de control
del financiamiento politico
en los paises del Tridngulo
Norte Centroamericano

FORTALEZAS

DEBILIDADES

Apoyo de cooperacion internacional bajo el
marco de un plan de trabajo coordinado que
permitid el disefio del modelo de fiscalizacién,
el disefo organizacional, perfil del personal,
capacitacion asi como la adquisicion de sof-
tware necesario para el analisis financiero

Mandato especifico del 6rgano electoral para
fiscalizar

Creacién de una unidad especializada para la
fiscalizacion y el control

Definicién en ley de la atribucion de la unidad
especializada para desarrollar investigaciones
especiales y andlisis financiero

Definicién en reglamento del mecanismo
politico y técnico para el intercambio de infor-
macién necesaria para la fiscalizacion

Régimen sancionatorio robusto para sancionar
el incumplimiento de las normas de financia-
miento

Facultad legal para solicitar informacion a los
donantes sobre los aportes dinerarios y no
dinerarios

Centralizacion del control financiero y con-
table de los partidos

Obligacion de bancarizacion del financia-
miento

Centralizacién de la recepcién de fondos uni-
camente por el partido y no por los candidatos

Facultad del érgano electoral de justipreciar
las donaciones en especie

Obligacién de certificar la aceptacion de dona-
ciones por parte del partido politico receptor

Obligacién de hacer declaracién jurada sobre
el origeny procedencia de los fondos en caso
de aportaciones mayores de 30 mil quetzales

Obligacién de que el partido politico tenga un
6érgano nacional de fiscalizacion financiera

Publicidad y transparenciarespecto a informes
contables, montos, destinos y financistas

Responsabilidad mancomunada de los Secre-
tarios Nacional, Departamental y Municipal
segln corresponda del manejo de los fondos
del partido politico

Falta de coordinacidon entre organismos
de investigacion (Ministerio Publico e
Intendencia de Verificacion Especial) para
identificar la infiltracion de dinero ilicito en
el financiamiento de organizaciones politicas
(narcotrafico, lavado de dinero, etc.) y delitos
conexos no relacionados con las atribuciones
del TSE (enriquecimiento ilicito y otros que
se cometen contra la administracién publica).

Alta informalidad de los medios de
comunicacion especialmente en el interior
de la Republica

La unidad especializada no tiene suficiente
autonomia para desempenar sus funciones

No hay mecanismos que obliguen al sistema
bancario a colaborar con la bancarizacién del
financiamiento

No hay mecanismos que sancionen el
incumplimiento de algunas instituciones que
no colaboran con la entrega de informacion
financiera necesaria

Falta de certeza sobre el levantamiento
del secreto bancario por informaciéon que
solicite la autoridad electoral a la autoridad
de supervisién bancaria

Procedimiento sancionatorio a cargo de otra
instancia dentro del TSE

Regulaciones extremadamente burocraticas y
con pocas opciones de cumplimiento relacio-
nadas con los registros contables que deben
Ilevar los financistas

Falta de claridad respecto a la interpretacion
sobre las personas relacionadas o vinculadas

Falta de certeza en la definiciéon de candidatos
inscritos y no inscritos antes de la campaia
electoral
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Cuadro 13

Disefo institucional y mecanismo de control y fiscalizacion de Honduras

DISENO INSTITUCIONAL Y MECANISMO DE CONTROL Y FISCALIZACION DE GUATEMALA

FORTALEZAS

DEBILIDADES

Modelo de fiscalizacién enfocado en determinar
el origen, monto y destino del financiamiento.
Autonomia técnica, operativa, funcional y de
gestion

Aprobacién de una reciente norma especifica
que regula el financiamiento, transparencia y
fiscalizacion

Creacion de una unidad especifica con autonomia
para fiscalizar tanto el financiamiento publico
como el privado

Obliga a la bancarizacion del financiamiento

Se establece un sistema de control contable,
registro y de reporte a la autoridad electoral
estandarizado y proporcionado por la UFTF
Existe la figura del responsable financiero

Se establece en ley la potestad de solicitar
informacion bancaria, fiscal y fiduciaria
Potestad sancionatoria de la UFTF

Sanciones interesantes por incumplimiento
como la nulidad de elecciones o la inelegibilidad
sobrevenida.

Mecanismos de proteccion de denunciantes a
efectos de impedir represalias y consecuencias
negativas por el ejercicio del derecho de denuncia

Falta de tiempo para la implementacion en la
primera eleccion a fiscalizar

El modelo de administraciéon con 3 Comisio-
nados dificulta la eficiencia administrativa

El procedimiento de seleccién de los Comi-
sionados no es independiente de la influencia
politica

No tiene presupuesto suficiente

Poca capacidad tecnolégica

No tiene alcance territorial

No tiene personal suficiente y con las capaci-
dades técnicas para cumplir con el modelo y
enfoque de fiscalizacién

No estan establecidos los protocolos de inter-
cambio y colaboraciéon con otras instituciones
gue manejen informacion financiera para hacer
cruce de informacién

Los techos de campafa son bastante elevados
Los datos de los financistas no son publicos
Hay duplicidad y falta de coordinacién sobre
lo que solicitala UFTF y el Instituto de Acceso
ala Informacion Publica.

No estan contemplados delitos electorales
relacionados con el incumplimientos de normas
de financiamiento

Cuadro 14

Diseno institucional y mecanismo de control y fiscalizaciéon de El Salvador

DISENO INSTITUCIONAL Y MECANISMO DE CONTROL Y FISCALIZACION DE GUATEMALA

FORTALEZAS

DEBILIDADES

El Tribunal cumple con su atribucién de obligar a
los partidos a rendir cuentas, respaldado en Ley de
acceso a lainformacién.

El disefio de launidad electoral (o fiscalia electoral)
en el MP pareciera tener laintencién de favorecer
la colaboracién entre MP y TSE.

El personal a cargo de la fiscalizacién tiene
experiencia por haber hecho carreraen el TSE.

la centralizacion de la recepcién de fondos
Unicamente por medio el partido politicos;

El Tribunal Supremo Electoral no cuenta con una
unidad especifica para fiscalizar a los partidos
politicos, cobertura territorial, y recurre a personal
de otras unidades para desarrollar el trabajo de
fiscalizacion.

Ausencia de claridad o precision en relacion entre
unidad electoral y MP no favorece colaboracion
entre ambas instancias.

El TSE es seleccionado con criterios partidistas
establecidos en ley, que es percibido como
una limitante a su independencia, autonomia y
capacidad sancionatoria.

Presupuesto limitado impide desarrollar labor de
fiscalizacién establecer la unidad requerida.
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6 Las practicas de financiamiento

La relacion entre partidos y financistas varia a
través de los paises y de los partidos. No obstante, en
general existe un interés de los financistas de influir en
el resultado del proceso electoral, y en ocasiones en
las decisiones de los funcionarios electos. Esto entra
en tensién con la aspiracion de dirigentes y candi-
datos de tomar decisiones con autonomia. A conti-
nuacion, se describe esta relacion en seis apartados:
Una descripcion de los financistas, sus caracteristicas
y sus motivaciones; una descripcién de los procesos
de recaudacién en los partidos politicos; una explo-
racion del uso que se le da al dinero; y una descripcion
de las maneras en que los partidos rinden cuentas.
Finalmente, se explora la relacién entre los distintos
modelos y regimenes de financiamiento y dos aspectos
de la calidad de la democracia: la competencia elec-
toral y lainstitucionalidad de los partidos politicos.

6.1 El origen de los fondos y los
financistas

En general, los financistas son de cuatro tipos:

e Financistas externos al partido politico, gene-
ralmente empresarios. Este es el financiamiento
mas frecuente en los partidos exitosos electo-
ralmente.

e Financistas internos, particularmente candi-
datos o dirigentes. Esto ocurre con mayor fre-
cuencia entre partidos politicos mas pequenos,
con menor desempeio electoral, tanto antiguos
COMO NUevos.

e Financistas internos de base, cuyos recursos con
frecuencia no son monetarios.

e Financistas externos de base, cuyos aportes se
recaudan a través de actividades. Ocurre con
menor frecuencia.

Adicionalmente, en los tres paises partidos utilizan
el financiamiento publico que les es otorgado por ley.
De manera esperada, los partidos que indican utilizar
este financiamiento son los que tienen mejor des-
empefo electoral, y por consiguiente reciben canti-
dades mayores. En el caso de El Salvador, este finan-
ciamiento tiene un uso casi exclusivamente electoral,
en tanto la misma legislacién orienta a los partidos
hacia ese uso (Experta en derecho electoral del El
Salvador 1). En Honduras, un legislador estimé que

el financiamiento publico constituye un 90% del total
del gasto de campana electoral (Diputado de partido
politico de Honduras). En Guatemala, el hecho de que
los fondos se otorguen en incrementos de 25% cada
afo propicio que los partidos los utilicen primordial-
mente para organizacién interna, practica que se insti-
tucionalizé en la reforma de 2016, que establecié usos
especificos para el mismo, liberando su uso en el afio
electoral (Dirigente de partido politico de Guatemala).

Ademas de la deuda politica, en los tres paises existe
preocupacion acerca del uso irregular de recursos
publicos para financiar campaiias electorales, ya sea
através del uso de insumos de oficinas publicas -com-
bustible, vehiculos, papel- o a través del uso de la pro-
paganda gubernamental. En el caso de Honduras esta
preocupacion aparecié con mayor frecuencia y fue
descrita con mayor profundidad.

Todos los partidos buscan financiamiento externo, y su
capacidad de obtenerlo esta relacionada con las moti-
vaciones de los financistas, y los criterios que utilizan
para seleccionar un partido para apoyar. Las motiva-
ciones suelen ser de tres tipos:

e Influir en el resultado del proceso electoral,
favoreciendo a determinado candidato o partido.

e Influir en las decisiones del funcionario electo, a
través del condicionamiento del financiamiento
futuro.

e Obtener acceso al funcionario electo para
resolver problemas u obtener un trato
preferencial.

Los criterios para apoyar a determinado partido o
candidato varian de acuerdo con las caracteristicas
de los sistemas de partidos politicos en cada uno de
los casos analizados. No obstante, pueden resumirse
de la siguiente manera:

e Criterioideologico o programatico: Un financista
apoya a determinado partido politico o candidato
por afinidad con sus valores politicos -ideologia-
o con determinadas propuestas programaticas.
Este apoyo puede ser interesado -una deter-
minada propuesta programatica puede convenir
alosintereses de una determinada empresa, por
ejemplo-, o altruista -ciertos valores o propuestas
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son percibidas por el financista como “conve-
nientes para el pais”. Este criterio es identificado
en los tres paises, aunque aparece con mayor fre-
cuencia en El Salvador.

e Criterio de confianza personal: Un financista
financia a un candidato en quien confia,
frecuentemente a partir de una relacién personal
-familiar o de amistad, por ejemplo-. Este criterio
de confianza es por mucho el mas frecuente en
Guatemala.

e Criterio de viabilidad electoral: Un financista
otorgard recursos a aquellos partidos o
candidatos con mejor oportunidad de ganar.
Este criterio generalmente estd asociado a la
motivacién de obtener acceso al funcionario
electo o influir en sus decisiones.

Existen casos en que financistas otorgan recursos a
mas de un partido politico. Esto fue mencionado de
manera particular por tres expertos en financiamiento
politico en El Salvador (Experta en derecho electoral
de El Salvador, académico del El Salvador, experto
de sociedad civil de El Salvador, 2019). Esta préactica
permite compatibilizar el criterio de viabilidad
electoral con el criterio ideoldgico programatico.

6.2 Las practicas de recaudacion

De manera general, la recaudacién que llevan a
cabo los partidos politicos puede ser centralizada
-un érgano especifico o un grupo reducido de per-
sonas dentro del partido tiene la autoridad o asume
la carga de recaudar el financiamiento- o descentra-
lizado -multiples actores dentro del partido politico
realizan tareas de recaudaciéon-. Mas que las varia-
ciones en las practicas de recaudacion entre partidos,
resulta relevante la variacion entre distintos niveles
de la organizacién partidaria. Si bien algunos partidos
prefieren mantener una recaudacién centralizada, lo
mas frecuente es que la recaudacién se centralice en
el nivel nacional -eleccién de presidente o legisladores
de circunscripcion nacional-y esté descentralizada en
el nivelo local -diputados distritales y alcaldes y cor-
poraciones municipales-.

El andlisis sugiere que dos factores influyen en el grado
de centralizaciéon de la recaudacién de fondos: las
caracteristicas de la estructura partidariay las normas
que regulan la competencia politica, particularmente
las que configuran el sistema electoral.

Por ejemplo, en el caso de El Salvador, se destacé que
la recaudacién del FMLN es centralizada (Dirigente
partidario del El Salvador 1) y estructurada en
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cuotas para dirigentes y militantes (Académico
del El Salvador). En el caso de Honduras, hay una
diferencia entre el modelo de recaudacion del Partido
Nacional, descrito como “disciplinado y vertical”, cuya
recaudacién es centralizada; y el Partido Liberal,
con un electorado de “base municipal”, con una
recaudacion que se realiza a nivel municipal también
(Experto de Honduras 1).

La influencia del sistema electoral se evidencia de
manera particular en El Salvador, en donde el formato
de listas abiertas ha favorecido una recaudacién
descentralizada, en donde los candidatos recaudan
y ejecutan sus propios gastos, independientemente
de si el régimen de financiamiento lo permite o no
(Dirigente partidario del El Salvador 1, ; Experto de
sociedad civil del El Salvador ). En los tres paises se
indicé que los candidatos u organizaciones de nivel
municipal realizan recaudacion por su cuenta, algo que
probablemente esté asociado al cardcter mayoritario
de la eleccién de los alcaldes, que personaliza la
competencia electoral.

Destaca cierta incongruencia entre el régimen de
financiamiento y las practicas: Todos los regimenes
estudiados estan disefiados con las organizaciones
politicas como sujetos obligados a rendir cuentas,
y todas prohiben o limitan de cierta manera la
recaudacion descentralizada, especialmente aquella
que se centra en la figura del candidato; no obstante,
en todos los paises existe un grado importante de
descentralizacién en la recaudacion.

6.3 Eluso del dinero

Los entrevistados indican que el uso principal del
financiamiento es la contratacién de espacios de
propaganday publicidad. Esto es cierto en Honduras,
El Salvador y en mucha menor medida en Guatemala.
Estudios anteriores (Novales, 2014) indican el gasto
en medios de comunicaciéon como el principal rubro;
no obstante, la reforma al régimen de financiamiento
en 2016 modificé esta situacién en Guatemala. El
gasto principal sigue siendo en campafa electoral,
pero se ha redirigido hacia la campafna de tierra
-reuniones, concentraciones- (Dirigente de partido
politico de Guatemala). En Honduras y en Guatemala,
dirigentes partidarios indicaron también que el dia
de las elecciones se realiza un gasto importante en
movilizacién de votantes y de fiscales del proceso
de voto y escrutinio -en el caso de Guatemala- o de
miembros de la mesa -en el caso de Honduras-. Se
incluyen gastos tales como alimentacion, transporte
o incluso remuneracion.



El gasto en medios de comunicaciéon en Honduras
y El Salvador merece especial atencién. En el caso
de Honduras, diversas entrevistas indican un uso
electoral de la presencia gubernamental en medios
de comunicaciéon. Adicionalmente, se ha indicado
que empresas que obtienen concesiones del Estado,
a las cuales el régimen de financiamiento prohibe
hacer aportaciones a los partidos politicos “lo dan
de otra via, financiando publicidad y en sus propias
empresas incidiendo a que se vote por el partido
oficial” (Experto de Honduras 3). En el caso de El
Salvador, un dirigente partidario indica que, a pesar
de que la estructura de los del mercado medios
de comunicacion se ha hecho méas dispersa, aun
existen medios cuya posiciéon dominante los hace
indispensables para hacer propaganda electoral
(Dirigente partidario del El Salvador 2). Ademas, se
senala que ciertos partidos politicos reciben un trato
preferencial en “regalias” o “bonificaciones”, por parte
de algunos medios de comunicacién (Funcionario
electoral de El Salvador). Esta situacion se da también
en Honduras, anadiéndose el problema de que el
precio de la pauta publicitaria se incrementa en época
electoral (Periodistas de Honduras 1, 2, 3; Dirigente
empresarial de Honduras). Ademas, al menos un
entrevistado en Honduras indicé que las cifras de
audiencia de los distintos medios de comunicacion
no son transparentes (Periodista de Honduras 4).

Adicionalmente, el modelo de negocio de algunos
medios de comunicacion, particularmente locales,
les hace vulnerables al uso por parte de partidos
politicos y candidatos que buscan ser retratados de
manera favorable, evadiendo asi las regulaciones de
gasto. La practica de obtener opiniones favorables
por parte de periodista de opinién fue sefalada
por varios entrevistados de origenes distintos
(Periodistas de Honduras 1, 2, 3, 4, ; Dirigente
empresarial de Honduras, ; Funcionario de de
UFECIC). Ademas, un dirigente empresarial indicé
que entre los medios de comunicacion existe “temor
ano cubrir a ciertos partidos o candidatos” (Dirigente
empresarial de Honduras). Debe sefalarse que en el
caso de Guatemala esta practica también existe, y
la nueva regulacién de la propaganda en medios de
comunicacién no solo no la ha eliminado, sino que
podria haberla propiciado (Periodista de Guatemala 1,
). Por otro lado, siempre en el caso de Guatemala, dicha
regulacion obligé a algunos medios de comunicacion
acuidar laequidad en su cobertura, dificultando pero
no inhibiendo trabajo de informar acerca del proceso
electoral (Periodista guatemalteco 3).
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El segundo gran rubro de gasto es la organizacién
permanente a nivel nacional y local de los partidos;
dicha estructura se financia fundamentalmente con
aportes de los dirigentes partidarios. La declaracién de
un Dirigente partidario del El Salvador en este sentido
es reveladora: a ninglin actor externo le interesa el
partido afuera del proceso electoral, y por lo tanto
el financiamiento de las actividades no relacionadas
con las elecciones se realiza con financiamiento
predominantemente interno.

6.4 Los procesos de rendicion de cuentas

Dado que laresponsabilidad acerca de la rendicion
de cuentas en los tres paises esta depositada en los
partidos politicos, la calidad la rendicion de cuentas
dependera fundamentalmente de la capacidad de estos
de producir informacién sobre su financiamiento. Al
igual que en el dmbito de la recaudacién, la capacidad
de rendir cuentas esta asociada a las normas del
sistema electoral y a las caracteristicas organizativas
de cada partido.

En Guatemala y El Salvador, todos los dirigentes
partidarios entrevistados sefialaron que su partido
cuenta con una normativa interna de financiamiento
y de rendicion de cuentas. No obstante, existen
diferencias sustanciales entre ambos paises. En el
caso de El Salvador, la ambigliedad de la normativa,
que les obliga Gnicamente a llevar una “contabilidad
formal”, sin especificar las caracteristicas que esta
debe tener, ha resultado en que diversos partidos
presenten informacion contable en formatos distintos
(Funcionario electoral de El Salvador, ; Dirigente
partidario del El Salvador, ; expertos salvadorefos
3y 4). Por otro lado, en el caso de Guatemala, el
Tribunal Supremo Electoral ha desarrollado, desde la
introduccion de la obligatoriedad de rendir cuentas
en 2006, una serie de instrumentos normativos
y administrativos para uniformar la entrega de
informacién financiera. Este aspecto se desarrolld
mas profundamente con la introduccion del software
Cuentas Claras en 2019. La dificultad mayor en el caso
guatemalteco no estd relacionada con las acciones u
omisiones del 6rgano electoral, sino con la debilidad
institucional de los partidos politicos. Existe una
opinién divergente sobre este tema: mientras los
dirigentes partidarios y responsables de fiscalizacién
indican haber disefiado procesos internos adecuados
para rendir cuentas, al menos tres expertos coinciden
en sefalar que han escuchado de los mismos partidos
que no les fue posible seguir adecuadamente la
normativa correspondiente (Analista ASIES, experto
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de Guatemala). En el caso salvadorefio existen
diferencias claras entre partidos con mas y menos
capacidad:

“Hay partidos, los mas nuevos y mas pequefnos
son partidos que hacen sus documentos como
pueden. Partidos grandes como Arenay FMLN
tienen su contador y demads. Los pequefios
van avanzando en la medida que el TSE les
va acompafando en el proceso”. (Funcionario
electoral de El Salvador).

En cambio, en el caso de Guatemala, la percepcion es
que la totalidad de los partidos tienen problemas para
realizar larendicién de cuentas:

“Mi percepcidn sobre los reportes, es que los
partidos politicos no cumplieron con las reglas,
algunos me imagino que por incapacidad,
otros por desconocimiento, otro por no querer
hacerlo, pero creo que en el fondo las organi-
zaciones necesitan otro tipo de reglas, quiza un
poco menos complicadas para que se les pueda
exigir mas (...) yo se los he preguntado a todos,
alos grandes, alos pequenos, a los de izquierda,
a los de derecha, a los viejos y a los nuevos y
ninguno me dice tener la parte de financia-
miento a detalle”. (Experto de Guatemala 3)

Un elemento adicional afecta al caso salvadorefio,
y es el formato de listas abiertas utilizado para la
eleccion de diputados. Aunque los partidos intentan
distribuir con criterios propios el financiamiento,
reconocen que no es posible garantizar que los
candidatos individuales estén cumpliendo con las
normas de financiamiento (Dos dirigentes politicos del
El Salvador). En la linea del sistema electoral, podria
considerarse que las candidaturas independientes,
también permitidas por la legislacion salvadorena,
tienen mas dificultades para rendir cuentas sobre su
financiamiento de campafa. No obstante, el Unico
diputado independiente electo en la actual legislatura
salvadorefa sefala lo siguiente:

“En mi caso particular no hay mayor compli-
cacién por dos razones. Una porque soy solo
unasola personay las cuentas son unilaterales,
financista y receptor. Y dos que las cantidades
fueron no fueron grandes. Eso no implica que en
un futuro un candidato no partidario no pueda
tener un financiamiento millonario”. (Diputado
independiente de El Salvador).

La afirmacién anterior debe considerarse tomando en
cuenta ciertos aspectos del contexto, como el hecho
de que la competencia politica tiene como grandes
protagonistas a los partidos politicos, y que el Tribunal
Supremo Electoral no cuenta con la capacidad para
fiscalizar a todos los candidatos individuales, apenas
cubriendo con dificultad la fiscalizacién de los partidos
(Dirigente partidario del El Salvador).

A pesar de todo lo anterior, debe destacarse que el
caso de Honduras, con el sistema de partidos politicos
mas institucionalizado -en términos de longevidad
partidaria y capacidad organizativa- no muestra evi-
dencia de contar con practicas mejores de rendicién de
cuentas que las de El Salvador y Guatemala. Algunos
atribuyen las falencias en el caso hondurefio a una
falta de disposicion de los partidos (Dirigente de
partido politico de Honduras). Este factor actitudinal
aparece también en El Salvador (Funcionario elec-
toral y Dirigente partidario del El Salvador, comuni-
caciones personales), en donde se sefiala que para los
financistas el temor arepresalias politicas es un factor
que les motiva a preferir mantener sus contribuciones
en secreto.

Tanto en Guatemala como en Honduras, se sefiald
que un disuasivo importante para la rendicion de
cuentas es la posibilidad de que existan represalias
del gobierno en contra de financistas de partidos
opositores (Financista de Guatemala, Representante
dels. privado de Honduras). Estas represalias pueden
tomar la forma de acoso fiscal, retiro de licencias,
concesiones, o contratos publicos. En el caso de
Honduras también se menciond el riesgo reputacional
que supone para una empresa el conocimiento publico
acerca de sus aportes a campafas politicas.
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Efectos del financiamiento en
la calidad de la democracia

De acuerdo con lo definido en el apartado de
metodologia, la calidad de la democracia se entendera
de manera restrictiva como la competitividad de
las elecciones y la institucionalidad de los partidos
politicos.

La competitividad de las elecciones se analizara
utilizando variables descriptivas de los sistemas de
partidos politicos. Para analizar la institucionalidad
de los partidos politicos se inquirié acerca de la
autonomia relativa de estos, particularmente en
relacién con los financistas.

7.1 Efectos del financiamiento enla
competitividad del proceso electoral

Los sistemas de partidos politicos en los tres paises
estudiados tienen caracteristicas sustancialmente
diferentes. Los niveles de institucionalizaciéon de
los partidos y del sistema, las condiciones de la
competencia politica, y los perfiles ideolégicos varian
drasticamente.

El sistema salvadoreio se caracteriza por su alto
nivel de polarizacion ideolégica, con una competencia
dominada a partir de 1993 por el Frente Farabundo
Marti para la Liberacion Nacional (FMLN) y la Alianza
Republicana Nacionalista (ARENA), y antes de esto
por ARENA y el Partido Demdcrata Cristiano (PDC).
No obstante, el sistema es multipartidista. En la Gltima
década el sistema ha dado paso a nuevos actores.

El sistema de partidos politicos de Honduras fue,
durante décadas, el mas institucionalizado de la
region, caracterizado por un bipartidismo cerrado
entre el Partido Liberal (PL) y el Partido Nacional de
Honduras (PN), ambos cercanos ideoldgicamente.
También en la tGltima década, y aparentemente como
consecuencia persistente de la crisis politica de 2009,
el sistema hondurefio se encuentra actualmente en un
proceso de transicion e incertidumbre.

El caso de Guatemala se caracteriza por su volati-
lidad y progresiva fragmentacién, asi como por la
alta mortalidad y natalidad partidaria. Ningun partido
ha gobernado mas de una vez, ni ha obtenido dos

mayorias consecutivas en el Congreso de la Republica.
Ademas, los partidos son fluidos, propicios al transfu-
guismo y al fraccionamiento.

A continuaciodn, se describe cada uno de los sistemas
a partir de las variables de fragmentacion, para lo cual
se utiliza el nUmero efectivo de partidos politicos de
Laakso y Tagepeera (1979); y volatilidad, utilizando
el indice de Pedersen (1979). Ademas, se utilizan las
variables propuestas por Artiga (1998): fluidez par-
tidaria, natalidad partidaria y mortalidad. El uso de
estas variables descriptivas construye un cuadro
sobre la competitividad de los sistemas de partidos.
La fluidez, natalidad y mortalidad partidaria se refieren
a los cambios en la oferta del sistema de partidos;
la volatilidad ilustra los cambios en la demanda de
parte de los votantes hacia el sistema de partidos; y
la fragmentacion indica el grado en el que la compe-
tencia electoral resulta en la inclusién de multiples
fuerzas politicas (sin hacer una calificacion acerca de
la proporcionalidad de los resultados con respecto a
los votos obtenidos por cada partido). En todos los
casos el andlisis se realiza utilizando como base la
proporcién de escafios obtenidos en el legislativo en
todas las elecciones realizadas a partir de la vigencia
de la constitucion actual de cada pais, considerando
dicho momento como el punto histérico en el que
inician los procesos de democratizacion.se oficializa
la transicion a la democracia, y tomando ventaja del
hecho de que las mismas ocurren en momentos simi-
lares: El Salvador en 1983, Honduras en 1982 y Gua-
temalaen 1985.

El nimero efectivo de partidos (N) de Laakso y
Tagepera (1979) se calcula invirtiendo la sumatoria
de los cuadrados del porcentaje de escafios obtenido
por cada partido mediante la siguiente férmula:

En donde n es el nimero de partidos que obtienen
escafos y p es el porcentaje de escafios obtenidos
por cada partido.
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En donde n es el nimero de partidos que obtienen
escafios y p es el porcentaje de escanos obtenidos
por cada partido.

El indice de Pedersen (V) se obtiene sumando
los valores absolutos de las diferencias entre el
porcentaje (p) de escafios obtenido en una eleccién t
y el voto obtenido en la eleccion t-1 por cada partido
y dividendo el nimero resultante entre 2.

Ve =

Z

La natalidad partidista se obtiene dividiendo en
nimero de partidos que obtienen escafios en la
eleccion t sin haberlos obtenido en t-1 en relacion
al nimero total de partidos que obtienen escafos en
t. La mortalidad partidista m se obtiene dividiendo
en numero de partidos que obtienen escaios en la
eleccion t-1y no ent, en relacion al nimero total de
partidos que obtienen escanos en t-1.

Grafico 1

La fluidez partidaria F_p es el porcentaje de escafnos
obtenidos por partidos nuevos en una eleccion (e_n)
con respecto al total de escafios M.

En el caso de El Salvador, se observa cierta estabilidad
en el nimero efectivo de partidos legislativos con un
minimo de 2.56 y un maximo de 3.94. A pesar de que
el sistema ha tendido a estabilizarse progresivamente,
particularmente a partir de la irrupcion del FMLN
en 1994, los ultimos tres procesos electorales dan
cuentade laintroduccion de nuevos partidos politicos
y coaliciones al sistema, sin que esto suponga un tan
alto de fluidez partidista como el de 1994 . Resulta
relevante que la introduccion de nuevos partidos
coincide con la introduccién de la Ley de partidos
politicos en 2013; no puede afirmarse en este
momento que dicha legislacion tenga un efecto
en la competencia interpartidaria, sino que debe
considerarse la posibilidad de que sea el cambio en
esta ultima el que motive la introduccién de nueva
legislacién, o que ambas respondan a una misma causa.

EL SALVADOR: Numero efectivo de partidos legislativos 1985-2017
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Grafico 2
EL SALVADOR: Volatilidad electoral 1988-2018
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Grafico 3
EL SALVADOR: Fluidez, natalidad y mortalidad partidaria (1988-2018)
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Cuadro 15

1988 | 1991 | 1994 | 1997 | 2000 | 2003 | 2006 | 2009 | 2012 | 2015 | 2018
Natalidad
partidista 0.00 0.40 0.33 0.33 0.33 0.00 0.20 0.00 0.43 0.50 043
Mortalidad
partidista 0.40 0.00 0.00 0.00 0.44 0.17 0.20 0.00 0.20 0.57 0.50
Fluidez
partidista 0.00 0.01 0.26 0.10 0.06 0.00 0.02 0.00 0.15 0.11 0.12

Guatemala es por mucho el sistema mas inestable de
laregion, con un grado alto de volatilidad, que nunca
ha sido menor al 34%y que ha llegado hasta el 65% en
momentos de crisis. Adicionalmente, se observa una
progresiva fragmentacion, asociada en ocasiones a
cambios en la magnitud del Congreso de la Republica
y los distritos que lo integran. No obstante, dicha
magnitud ha permanecido practicamente invariable
a partir de 2003, con excepcion de dos escafos

Grafico4

adicionados a partir de la reforma a la Ley Electoral
y de partidos politicos en 2016. Resulta notorio que
en 2019 coincide un incremento en la natalidad de
partidos a su punto histérico mas alto, una reduccién
en lamortalidad y unincremento en la fluidez. Menos
partidos murieron, mas partidos nuevos entraron al
Congreso, y estos ocuparon una proporcién mas alta
de escafos, lo cual parece indicar un proceso electoral
mas competitivo.

GUATEMALA: Numero efectivo de partidos legislativos 1985-2017
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Grafico 5
GUATEMALA: Volatilidad Electoral 1990-2019
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Cuadro 16

1990 | 1994 | 1995 1999 | 2003 | 2007 | 2011 | 2015 | 2019

Natalidad partidista 0.75 0.33 0.14 0.60 0.70 0.45 0.45 0.62 0.68

Mortalidad partidista | 0.71 0.63 0.00 0.71 0.60 0.40 0.45 0.55 0.46

Fluidez partidista 0.25 0.40 0.08 0.14 0.61 0.51 0.23 0.34 0.45

Elaboracion propia con datos de Georgetown-CLAS e IPU.

Grafico 6
HONDURAS: Numero efectivo de partidos legislativos 1985-2017
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Grafico7
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Grafico 8

EL SALVADOR: Fluidez, natalidad y mortalidad partidaria (1988-2018)
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Cuadro 17

1989 | 1993 | 1997 | 2001 | 2005 | 2009 | 2013 | 2017
Natalidad partidista 0.00 0.00 0.40 0.00 0.00 0.00 0.29 0.13
Mortalidad partidista 0.25 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Fluidez partidista 0.00 0.00 0.02 0.00 0.00 0.00 0.39 0.03

Elaboracién propia con datos de Georgetown-CLAS e IPU.
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Por contraste, Honduras es el sistema mas estable
de los tres estudiados, con cero mortalidad partidista
después de la segunda eleccién. Si bien la volatilidad
es altaen 2001y 2005, esta no significé unairrupcién
de nuevos partidos sino una transferencia significativa
de escanos entre los partidos Liberal y Nacional. Sin
embargo, a partir de la eleccion siguiente a la crisis
politica de 2009 se observa una irrupcién de nuevos
partidos con proporciones significativas de escafos.

Tanto entre los entrevistados de El Salvador como
en Honduras existe una percepcion generalizada de
que la desigualdad en el acceso a recursos condiciona
la disparidad en los resultados electorales. Esta
desigualdad se da entre candidatos, entre partidos,
pero también condiciona la participacion de mujeres,
que generalmente tendran mayores dificultades para
obtener el financiamiento, ya sea por no contar con
patrimonio propio, por no tener acceso a los espacios
informales en donde se negocia el financiamiento,
o por una actitud discriminatoria®® (Funcionaria
electoral del El Salvador 2).

En el caso de Guatemala, llama la atencién que
los resultados de Novales (2014), CICIG (2015) y
Novales (sf) sefialaban que el acceso a financiamiento,
particularmente para comprar tiempo y espacio
en los medios de comunicacién era un factor que
influia en los resultados electorales. No obstante,
en las entrevistas a dirigentes partidarios se dio mas
énfasis al liderazgo personal que al acceso a recursos
(Dirigente de partido politico de Guatemala 2); y
también se indic6 que se redujo la disposicion de los
financistas, particularmente los mas grandes, para
aportar a los partidos (Dirigente de partido politico
de Guatemala 1).

El anélisis de los datos asociados a la competitividad
del proceso electoral -volatilidad electoral,
fragmentacion, fluidez, la natalidad partidaria y la
mortalidad partidaria no arroja relacién alguna con
la implementacién de normas que buscan combatir
la corrupcién o regular la competencia politica en El
Salvador y Honduras en los tltimos afios. No obstante,
destaca el hecho de que en la eleccion de 2019 en
Guatemala -la primera posterior a las reformas
llevadas cabo en 2016 que incluyeron una regulacion
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estricta de la propaganda en medios de comunicacién
y la provisién de financiamiento publico indirecto
con criterios de igualdad a través de la compra de
tiempos y espacios en medios de comunicacién que
posteriormente fueron distribuidos entre los partidos
politicos- hayan coincidido cuatro fenémenos, un
incremento del nimero de partidos que por primera
vez entran al Congreso dela Republica (natalidad);
una reduccién del nimero de partidos que salieron
del Congreso como porcentaje del total que llegaron
en la eleccion anterior (mortalidad), un incremento del
porcentaje de escafos obtenidos por partidos recién
nacidos (fluidez), y un incremento del niUmero efectivo
de partidos. Esto sugiere una alteraciéon importante de
las condiciones de la competencia politica a partir de
la reforma al régimen de financiamiento.

7.2 Efectos del financiamiento en la
institucionalidad de los partidos

La institucionalidad de un partido politico esta
asociada a la formalidad de los procesos internos, su
permanencia en el tiempo, y su relacién permanente
y consistente con los votantes, y su consistencia
o coherencia ideoldgica y programatica. Todas
estas caracteristicas que resultan en un partido
institucionalizado tienen un costo, razén por la cual
lainstitucionalidad de los partidos esta estrechamente
vinculada a la manera en que estos se financian.

Un dirigente partidario del El Salvador seiala que
los requerimientos de organizacién y los procesos
de designacion de autoridades internas establecidos
en la Ley de partidos politicos, representan un costo
significativo (Dirigente partidario del El Salvador 2).
Ademas, la existencia de dichos procesos electorales
internos implica el desarrollo de competencia
intrapartidaria, en donde el financiamiento también
puede otorgar ventaja a uno u otro candidato
(Académico del El Salvador 2).

En el caso guatemalteco, los dirigentes no ven relacion
entre la seleccién de candidatos y el financiamiento.
Coinciden con la apreciacion de los entrevistados
salvadorefios en cuanto a que los requisitos de
organizacion territorial hacen que la estructura
partidaria sea mas costosa (Dirigente de partido

105 “Lamujer por las diferentes ocupaciones o roles que tiene en la sociedad se le dificulta bastante participar en politica. Primero quizas el tema econdémico,
que no tiene trabajo y no tiene a su cargo una propiedad que pueda vender o hipotecar para hacerse de una candidatura y el Estado no esta ayudando con

financiamiento extra”.

“Principalmente en los partidos grandes como Arena. Como hay muchos empresarios, por lo general los hombres se veian mejor reflejados y tenian las
mejores pautas. En cambio las mujeres usaban mas prendas y bandereos en las calles” (Funcionario electoral de El Salvador 2).
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politico de Guatemala ; Funcionario electoral de
Guatemala). Sin embargo, resulta interesante que los
gastos de organizacion territorial y de realizacion de
asambleas, en el caso de Guatemala no son publicos,
y usualmente no son reportados al érgano electoral
(Funcionario electoral de Guatemala).

Los partidos con mayor actividad en periodos entre
elecciones son los hondurenos, pues los partidos
grandes participan de un esquema optativo de elec-
ciones primarias. El Tribunal Supremo Electoral sub-
sidia la logistica de la eleccién, pero las distintas
fracciones -movimientos- que participan costean
su participacion. El mecanismo para rendir cuentas
sobre estas primarias no esta claro; sin embargo,
se percibe como menos transparente que la misma
eleccion general.

Mas alla de la descripcién de los costos que supone
la organizacion partidaria y las ventajas que implica
el financiamiento en los procesos internos y las
primarias, no existe evidencia brindada por los

partidos de un efecto del modelo de financiamiento
en lainstitucionalidad de los partidos. No obstante,
expertos en cada uno de los paises coinciden en que
los financistas buscan influir en las decisiones de
los funcionarios electos (Financista guatemalteco,
académico del El Salvador 1, Experto de Honduras)
lo cual podria conllevar una alteracién del programa
politico del partido. El hecho de que la recaudacién sea
predominantemente descentralizada posiblemente
evite el surgimiento de financistas que controlen las
decisiones de los partidos, tales como la seleccién
de candidatos o la definicion de la linea politica. Sin
embargo, es necesario considerar la posibilidad de
que la influencia de los financistas esté definiendo
los limites de lo que puede o no puede discutirse en
la politica publica, particularmente en casos como
el salvadoreio, en donde pocos donantes tienen
influencia en multiples partidos. Por otro lado, en los
casos en los que el financiamiento publico es relevante,
nada en las entrevistas indicé que los partidos hayan
dejado de buscar financiamiento privado.
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8 Conclusiones y recomendaciones:

El estudio describié los regimenes de financia-
miento partidario y sus respectivos mecanismos de
fiscalizacién y control en El Salvador, Guatemala y
Honduras, y evalué su desempefo con perspectivas de
los actores involucrados. Ademas, exploré el modelo
de financiamiento partidario y su interaccién con el
régimen de cada pais.

A continuacién se resumen los hallazgos del estudio
para cada pais, y se exploran algunas opiniones de
reforma y fortalecimiento de los regimenes de
financiamiento.

8.1 Conclusiones generales

El Salvador tiene el régimen de financiamiento par-
tidario menos desarrollado de los tres paises estu-
diados, no por esto siendo el menos eficaz. La nor-
mativa sigue un enfoque de transparencia, buscando
asegurar que la informacion acerca del financiamiento
de los partidos esté disponible para los interesados
que lo soliciten. Este se sustenta en una legislacién
de acceso a la informacion publica eficaz que coloca
al Tribunal Supremo Electoral como el ente rector de
la entrega de dicha informacién por parte de los par-
tidos politicos.

No obstante, el escaso desarrollo de lanorma, posible-
mente derivado de su reforma a través de sentencias
judiciales y no como consecuencia de la voluntad
politica de los legisladores, ha favorecido la falta de
certeza en su aplicacién.

Enesto Ultimo juega unrol relevante la capacidad del
6rgano electoral, cuyo disefo institucional adolece de
dos grandes debilidades: Primero, la integracién abier-
tamente partidista resta credibilidad a las acciones
que el 6rgano tome en el ambito de financiamiento,
el cual estd estrechamente vinculado a la competencia
politica. Segundo, que el érgano electoral no cuenta
con suficientes recursos financieros para desarrollar
sus funciones actuales, por lo que no ha sido capaz
de establecer una unidad dedicada a la fiscalizacién
del financiamiento. Por ello, respecto al caso de El
Salvador no se puede determinar que cuente con un
enfoque de fiscalizacién. Esta circunstancia se agrava
por el caracter personalista que ha adoptado la com-
petencia electoral a partir de la implementacién del

formato de listas abiertas. Si el 6rgano electoral no
cuenta con recursos financieros, humanos e insti-
tucionales para fiscalizar a los partidos politicos, no
resulta creible que cuente con la capacidad de moni-
torear el financiamiento y gasto de los candidatos
individuales, partidarios o no. Esta realidad parece
aceptada por los partidos politicos, que se limitan a
informar acerca de los financistas y gastos de alcance
nacional. Dicha informacién es conociday constituye
el &mbito formal y visible, del financiamiento. En
cambio, el financiamiento que reciben los candidatos
adiputadosy alcaldes, o el que se recauda a nivel local,
es invisible y se desarrolla en el dmbito de lailegalidad;
es posible que provenga de actividades ilicitas, pero
saber resultariaimposible dado el sistema actual que
no considera como sujetos obligados a los candidatos.
Por otro lado, incluso el uso de financiamiento publico,
que comunmente se entiende como mas visible y facil
de fiscalizar, no es actualmente visible, pues la Corte
de Cuentas apenas hainiciado la revision del uso que
los partidos dieron al mismo en la eleccién de 2014.

Guatemala cuenta con el régimen de financiamiento
mdas avanzado, con una norma que establece un
enfoque de fiscalizacién centrado en la identificacion
del origen de los fondos y su respectiva sancién en
caso de incumplimiento, pero que en la practica ha
cambiado de enfoque, centrdandose entonces en
brindar herramientas y acompanamiento a los par-
tidos politicos para que cumplan con las normas
de financiamiento. El régimen guatemalteco busca
reducir la corrupcién y hacer mas equitativa la com-
petencia politica. Al igual que en caso de El Salvador,
esto no debe considerarse una afirmaciéon acerca
de la eficacia del régimen. La debilidad institucional
de los partidos politicos, que constituyen los princi-
pales sujetos obligados en larendicion de cuentas, les
impide (si tuviesen la voluntad) de recoger y entregar
informacién precisa acerca de su financiamiento, par-
ticularmente en relacion a las campafas de tierra, en
donde existe un volumen importante de contribu-
ciones no monetarias. La reciente reforma parece
haber contribuido a reducir la influencia del dinero
en los resultados electorales, modificando sustancial-
mente las condiciones de la competencia politica. La
direccién restrictiva que tomo el régimen de finan-
ciamiento, ademas, resulté en un conjunto de regu-
laciones que son percibidas como excesivamente
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burocraticas y costosas de cumplir por parte de las
organizaciones politicas. Un estudio mas profundo
permitiria determinar el grado al cual dichas regu-
laciones inhibieron a los financistas de participar, asi
como los efectos que esto tiene en el desempefio de
los partidos politicos, o el grado al que el financia-
miento que antes pasaba por canales formales se haya
trasladado a canales informales, ante la dificultad de
cumplir. Adicionalmente, la presenciay rol activode la
Comision Contra la Impunidad en Guatemala (CICIG)
en las elecciones de 2015 y 2019, colaborando con
el Ministerio Publico en la persecucién penal y con el
organo electoral en la fiscalizacién del financiamiento
no permite obtener conclusiones definitivas acerca de
la eficacia del nuevo régimen de financiamiento, pues
su aparente buen funcionamiento podria deberse pre-
cisamente a este rol activo. Por ultimo, de la misma
manera que los otros dos paises del tridngulo norte,
las dificultades técnicas y financieras, asi como una
precaria cobertura territorial del érgano electoral es
percibida como una de sus principales debilidades.

Honduras tiene también un régimen de financia-
miento muy desarrollado en términos de normas
pero aun débil en lo qué se refiere al disefioy des-
empefo de la unidad responsable de que se cumpla.
El régimen cuenta con normas regulatorias que siguen
un modelo adecuado aunque con un régimen sancio-
natorio débil, y que estan orientadas tanto a combatir
la corrupcién como a crear condiciones de equidad
en la competencia politica. Esto es destacable en un
sistema que hasta hace dos elecciones fue dominado
de manera incuestionable por dos partidos politicos
con mas de cien afos. Su enfoque de fiscalizacion tiene
como objetivo la asesoria a los partidos politicos para
apoyar la rendicién de cuentas y prevenir el incumpli-
miento de las normas.

No obstante, la debilidad institucional del érgano elec-
toral y de los demas érganos de control, asi como la
abrumadora influencia de los partidos mayoritarios
no permite garantizar que la normativa esté siendo
aplicada adecuadamente. Una expresion clara de esta
debilidad es que la norma no se haya desarrollado
por el 6rgano electoral y los érganos de control para
abarcar los procesos de elecciones primarias, cuyos
gastos son significativos y casi equivalentes a los de
las elecciones generales.

La conclusién generalizable a los tres paises es
que la debilidad de los érganos electorales y de los
organos de control (técnica, cobertura territorial
y presupuestaria) constituye una barrera para la
implementacién eficaz de cualquier régimen de
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financiamiento, independientemente de su enfoque y
sus caracteristicas. Los mecanismos de fiscalizacién en
Guatemalay Honduras son ampliamente desarrollados
y aun asi se pueden observar debilidades, al respecto
vale la pena resaltar la importancia que las leyes
electorales definan con certeza las funciones, alcances
y mecanismos de implementacién (incluyendo el
régimen sancionatorio) de lo establecido enla ley. Una
vez teniendo esa claridad, los reglamentos y normas
de menos categoria pudieran desarrollar mas los
procedimientos.

Al analizar la relacién entre los sistemas de finan-
ciamiento y la calidad de la democracia en cada pais,
el resultado esperado se confirma: una regulacién
laxa, que permite el gasto sin limite (como en el caso
de El Salvador) o ineficaz (como en el caso de Hon-
duras), permitira que las desigualdades en el acceso
arecursos se reproduzcan en los resultados electo-
rales. Si bien el financiamiento no necesariamente
determina directamente el resultado electoral, si
define que los partidos o candidatos son viables
electoralmente. Los resultados de la drastica reforma
realizada en Guatemala deben llamar a la reflexion:
si bien esta claro que una regulacién estricta de la
propaganda, acompafiada de un esquema de finan-
ciamiento publico indirecto con criterios equitativos
tuvo un efecto en la competencia politica, la pregunta
es si este es un efecto deseable, particularmente en lo
que refiere a la fragmentacion del sistema de partidos
y su relacion con la gobernabilidad.

Por otro lado, en el andlisis comparativo de la eficacia
de los tres regimenes, destaca el hecho de que los
dos mas desarrollados -Guatemala y Honduras - son
también los menos eficaces en su implementacién,
mientras la regulacion menos desarrollada de El
Salvador se implementa con mayor eficacia. De esta
observacién surge la duda acerca de la viabilidad de
las reformas drasticas o demasiado ambiciosas.

En materia de reforma electoral, los hallazgos del
estudio sugieren tres advertencias: Primero, que el
objetivo de la reforma debe definirse con precision,
para seleccionar las herramientas apropiadas; normas
que regulan la competencia politica no necesariamente
seran las ideales para combatir la corrupcion. El caso
de Guatemala es ilustrativo en este sentido. Segundo,
que es preferible que los legisladores -que a la vez
son reguladores de la competencia y competidores-
estén apropiados de la reforma a realizarse; si la misma
proviene de un impulso externo, su implementacion
podria verse saboteada o incompleta. El caso
salvadorefio es un ejemplo de esto ultimo. Finalmente,



el caso de Honduras ilustra la realidad de que ningln
régimen de financiamiento puede funcionar sin un
6rgano electoral fuerte e independiente.

8.2 Recomendaciones de reforma

El grado de complejidad que adquirio el régimen
de financiamiento en Guatemala a partir de 2016 ha
dado lugar una serie de efectos no esperados. Destaca
de manera particular el alto costo de la rendicién de
cuentas para los financistas, particularmente para
los mas pequefios. Esto es particularmente relevante
debido a que el érgano electoral es débil, y es posible
que una parte importante de los recursos en campanfa
no estén siendo fiscalizados. En el caso de la regulacion
de medios de comunicaciény propaganda, ésta movié
la competencia electoral en una direccién de mayor
igualdad, pero no garantizo el acceso de los partidos
a los medios necesarios para comunicar su propa-
ganda. Este problema es atribuible en buena medida
al establecimiento de la tarifa electoral, que resulté un
disuasivo para que los medios mas importantes parti-
ciparan en la contratacién de propaganda.

Respecto a lareforma normativay ante un proceso de

revision como el que desarrolla la Comisién de Actua-
lizacién y Modernizacion Electoral, se debieran prio-
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rizar dos objetivos. Primero, promover una reforma
que permita hacer los ajustes necesarios para mejorar
las normas de financiamiento y su respectivo meca-
nismo de control y fiscalizacién (incluyendo el for-
talecimiento de la UEFPP). Segundo, no permitir la
aprobacion de una agendaregresiva que pretenda dar
vuelta atras a los avances en materia de fiscalizacién
y control del financiamiento politico.

Respecto a los cambios institucionales, se propone
Ilevar a cabo una evaluacién de las capacidades de
las dos Unidades especializadas e implementar meca-
nismos que permitan hacer mas eficiente la coordi-
nacién interna. Aunado a lo anterior, es necesario
mejorar la coordinacién del 6rgano electoral con otras
instituciones responsables de brindarles informacion
y definir con claridad los alcances, limitaciones y cola-
boraciones entre la UEFPP y la fiscalia para apoyarse
en el marco de lainvestigacion de delitos relacionados
con el financiamiento politicoy otros delitos conexos.

A continuacidén, en el cuatro siguiente las
recomendaciones/acciones de mejora que desde
el punto de vista normativo y/o institucional
pudieran promoverse para mejorar el régimen de
financiamiento y los mecanismos de fiscalizacion y
control de Guatemala.

GUATEMALA

NORMATIVAS

e Garantizar independenciade laUEFPP dela
Auditoria Electoral

e Garantizar el funcionamiento éptimo del
mecanismo de intercambio de informacién
estipulando expresamente las obligaciones
y las sanciones y procedimientos en caso de
incumplimiento

e Modificar o eliminar los requisitos de registro
en libros contables que deben ser llevados
por financistas

e Ampliar el margen de responsabilidad
frente al cumplimiento del régimen de
financiamiento para figuras como los
candidatos, recaudadores o bien cualquier
miembro del partido con funciones de
recaudo o manejo de financiamiento.

ACCIONES DE MEJORA

INSTITUCIONALES

e Evaluar el disefio organizacional de las
Unidades especializadas para responder a
las atribuciones y funciones

e Evaluar la capacidad técnica del personal de
la UEFPPy dela UEMCEO

e Evaluar la opcién de mejorar la coordinacién
intra institucional para abarcar el trabajo
a nivel departamental o municipal/ o bien
ampliar la contratacién de personal especifico
para el efecto a cargo de la Unidad

e Disenar un plan de capacitacion adaptado
a las necesidades identificadas durante el
proceso de implementacion de las unidades
y las aptitudes del personal
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e Implementar techos de campana electoral
diferenciados por tipo de eleccién y techos
de campafa mas altos para los Comités
Civicos

e Obligacién expresa del sistema bancario
de colaborar con la bancarizacién del
financiamiento (abrir cuentas y no aplicar el
secreto bancario para efectos de fiscalizacién)

e Redefinir el modelo de contratacién de medios
para que el plan de medios se disefie sobre la
base de lo que las organizaciones politicas
hayan identificado como necesario y no sobre
la disposicion que exista de los medios de
ofrecer tiempos y espacios.

e Evaluar el aumento de la tarifa electoral o
regular la contratacion a precio de mercado.

e Evaluar la pertinencia de aplicar el régimen de
contratacion de medios de comunicacién para
efectos de propaganda politica Gnicamente a
ciertos medios de comunicacion. Atendiendo
capacidad técnica y alcances legales (medios
digitales, publicidad moévil y vallas por
ejemplo).
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e Evaluary definir con claridad las funciones de
laUEMCEOQVy la Inspectoria General

e Que los candidatos inscritos legalmente estén
inscritos con certeza antes de la campana
electoral

e Adecuar las normas de compras vy
contrataciones a las funciones y atribuciones
y tiempos de las unidades especializadas
especialmente la UEMCEO

e Responsabilizar alos candidatos como sujetos
de fiscalizacién administrativa y de accion
penal

e Mas claridad en la interpretacién sobre los
delitos electorales relacionados respecto a
los sujetos y actos sancionados

e Implementar estrategias y campafas de
comunicacién dirigidas a los ciudadanos,
partidos politicos, medios de comunicacion,
etc., sobre los alcances de las normas de
financiamiento y régimen de medios

e Evaluar el disefio e implementacion del
modelo del régimen de propaganda en medios
de comunicacion

e Mejorar comunicacion y coordinacién
interinstitucional para una implementacién
efectiva de las normas de financiamiento,
particularmente con el sistema bancario,
el organismo judicial, el Ministerio Publico,
la Secretaria de Extinciéon de Dominio, el
Ministerio de Gobernacién, entre otros.

e Extender los controles de fiscalizacién a
Comités Civicos y partidos politicos en
formacion, asi como asociaciones con fines
politicos en lo que corresponda.

e Establecer los limites de las actuaciones y
colaboracién que deben prestarse entre el
TSE vy la fiscalia.

En el caso de Honduras, la normativa esta sumamente
avanzada en términos de sus objetivos, no obstante,
su principal desafio estd asociado a laimplementacion
de dicha normativa, lo cual requiere acciones de for-
talecimiento institucional. En este dmbito, resulta
particularmente importante revisar el mecanismo de
seleccion de los comisionados de la Unidad de Politica
Limpia, para garantizar la independencia de esta, asi
como la mejora de procedimientos, controles y coor-
dinacién interinstitucional, mucho de lo cual puede
realizarse sin necesidad de reformas legislativas. Las
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buenas practicas en la implementaciéon del modelo
guatemalteco pueden ser utilizadas de referencia
para promover las reformas en el régimen de finan-
ciamiento hondurefio y su respectivo mecanismo de
fiscalizacién y control del financiamiento politico. El
cuadro a continuacion define con mayor especificidad
estas recomendaciones e incluye también algunas pro-
puestas de mejora que desde el dmbito institucional
pueden ser implementadas para hacer mas eficiente
la fiscalizacion.
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HONDURAS

NORMATIVAS

INSTITUCIONALES

e Cambio en la seleccion de comisionados en
la Unidad de Politica limpia para garantizar
mayor independencia

e Eliminacion del secreto bancario

e Establecer mecanismos que garanticen mayor
independencia del 6rgano responsable de la
fiscalizacién respecto a las organizaciones
politicas (seleccién)

e Promover cambios para coordinar mejor la
solicitud de informacion tanto para efectos de
fiscalizacion como de acceso a la informacion
publica

e Considerar poner a disposicion de la
ciudadania la informacion sobre los donantes

e Explicitar y definir las competencias y
obligaciones del Tribunal Superior de
Cuentas para efectos de fiscalizacion del
financiamiento publico y del uso de recursos
publicos para campana electoral

ACCIONES DE MEJORA

e Mejorar los procedimientosy controles sobre
el financiamiento en especie

e Mejorar la fiscalizacién y control sobre el
financiamiento que reciben directamente
los candidatos

e Valorar la posibilidad de tipificar delitos
electorales relacionados al financiamiento

e Aumentar los presupuestos destinados a los
6érganos responsables de la fiscalizacion y
control

e Adaptacion e implementacién de sistemas
informaticos para la rendicién de cuentas y
sistemas contables de los partidos (cuentas
claras)

e Contratacién de mas personal con capacidades
técnicas en la Unidad de Politica Limpia

e Desarrollar contratacion y estrategia para
llegar nivel municipal

e Proceso de capacitacion permanente al
personal en la Unidad de Politica Limpia

e Mejorar la coordinaciéon y comunicacion
de la Unidad de Politica Limpia con otras
dependencias del estado para efectos de
inteligencia financiera

e Mejorar la cooperaciéon entre la Unidad de
Politica Limpiay la UFECIC

e Establecer una estrategia de difusién sobre
los alcances de la Ley de Politica limpia para
partidos politicos y ciudadania

En el caso de El Salvador, el enfoque en la transpa-
rencia se haimplementado con relativo éxito. No obs-
tante, la regulacion actual parece insuficiente dadas
las condiciones de sus sistema electoral de listas
abiertas. Existe una contradiccién entre un sistema de
fiscalizacién eficaz, pero que se centra en los partidos,
y un sistema electoral que se centra en las personas.
Este factor, conjugado con la debilidad del 6rgano elec-
toral, sugiere que la eficacia en materia de exigencia
de cuentas tiene un alcance limitado, y que una parte

importante de los recursos usados en la campana elec-
toral, particularmente a nivel territorial y en las elec-
ciones legislativas, no estan siendo fiscalizados.

El cuadro siguiente presenta una lista de acciones
de mejora que tanto desde la reforma a la normativa
electoral como desde las actuaciones del 6rgano
electoral pueden tomarse en cuenta para mejorar el
régimen de financiamiento y su respectivo mecanismo
de fiscalizacién y control.
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Cuadro 20

EL SALVADOR

NORMATIVAS

INSTITUCIONALES

e Proponer mejoras al sistema contable y de
reportes

e Dotar de funciones, presupuesto y facultades
al 6rgano electoral para ejercer su funcion de
fiscalizacion

e Obligar la cooperacion y coordinacion
interinstitucional con entidades del estado
que manejan informacion financiera
(Administraciones Tributarias, Banca,
Ministerio Publico, Corte de Cuentas, etc.)

e Mejorar el régimen sancionatorio
(procedimientos y severidad de las sanciones)

e Ampliar el margen de responsabilidad
frente al cumplimiento del régimen de
financiamiento para figuras como los
candidatos, recaudadores o bien cualquier
miembro del partido con funciones de
recaudo o manejo de financiamiento.

ACCIONES DE MEJORA

e Establecer limites de gastos de campaia
diferenciados por cada nivel, incluyendo
diputados en listas abiertas.

e Regular financiamiento a candidatos que
compiten en formato de listas abierto.

e Disenar e implementar un modelo de
fiscalizacion estandarizado que logre
identificar el origen de los fondos

e Evaluar la capacidad técnica del personal
responsable de la fiscalizacion e implementar
estrategias para fortalecimiento de sus
capacidades

e Trabajar de la mano con otras instancias
del Estado para lograr la identificacién de la
utilizacion de recursos publicos para fines
electorales y penetracion de fondos ilicitos
(narcotrafico, estructuras criminales, etc.)

e Establecer unidad especializada en
fiscalizacion del financiamiento.

e Fortalecer independencia de TSE facilitando
autonomia funcional a funcionarios a cargo
de fiscalizacion, y respetando autonomia
funcional y técnica.

e Dotar de més presupuesto al TSE para cumplir
con su labor de fiscalizacion

8.3 Preguntas adicionales y pendientes

Los hallazgos del estudio plantean una serie de
preguntas que constituyen la base de una agenda
posterior de investigacion.

Por medio de las entrevistas se obtuvo informacién
acerca de las practicas de los partidos politicos,
brindado por actores partidarios del ambito nacional;
se establecid que existe poca informacion acerca del
objeto del estudio a nivel local. Un estudio posterior
podria tomar a los partidos -no los sistemas de par-
tidos a nivel nacional- como caso de estudio para pro-
fundizar en las practicas de financiamiento y rendicion
de cuentas en las campanias locales.

Resulta notorio que en los tres casos analizados la
debilidad del 6rgano electoral sea un factor tan rele-
vante en la eficacia de los regimenes de financia-
miento. La importancia de dichos érganos sugiere
la necesidad de estudiar las razones de su debilidad,
incluyendo factores administrativos y presupues-
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tarios, asi como elementos del disefo institucional,
particularmente los mecanismos de designacién de
sus autoridades.

Los autores y algunos entrevistados suponen una
relacién entre el acceso al financiamiento y la subre-
presentacién de las mujeres en los cargos de eleccién
popular, un fenémeno que se da con mayor o menor
medida en los tres casos analizados. La informacién
obtenida a lo largo de este estudio no permitié pro-
fundizar en estarelacion, y lacomplejidad de la misma
sugiere su abordaje en un estudio especifico y espe-
cializado.

Finalmente, la diversidad en los sistemas electorales,
sistemas de partidos y marcos normativos en los tres
paises seleccionados plantea una dificultad para el
andlisis comparativo. Las recomendaciones de reforma
aqui planteadas se verian mejor sustentados por ana-
lisis comparativos ad hoc a cada pais, que seleccionen
casos con criterios distintos a la ubicacion geografica.
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