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Pautas generales para el consenso de
una ley de partidos politicos’

I. Introduccion

Sartori define a los partidos como “cualquier grupo
politico identificado por una etiqueta oficial que
presenta y puede sacar en elecciones candidatos a
cargos publicos™.

Las democracias han encontrado en los partidos la
forma mas directa de representacion de las aspiraciones
del conglomerado social. Por esta razén, la ciencia
politica ha venido sefialando con insistencia, sobre
la necesidad de estudiar a los partidos, ya no como
parte de un sistema, sino como sujetos per se. De esta
forma, cada uno de los elementos que los integran,
pueden ser evaluados con el propésito de conocer las
consecuencias de caracter endégeno y exdégeno que
podrian derivar de una inadecuada regulacién legal de
los mismos.

Asi como no existe un modelo idoneo de sistema
electoral, no existe un modelo perfecto de legislacion
de partidos politicos. Sin embargo, en este caso es
relevante encontrar un balance entre un amplio nivel
de flexibilidad -situaciéon actual en El Salvador por
falta de regulacién de financiamiento, transparencia y
democracia interna de los partidos- y un alto grado de
rigidez o control. Es preferible evitar ambos extremos.
Por el lado de la flexibilidad, porque en este caso se
crean vicios que fomentan tipos de institucionalizacion
informal, como la corrupcién, clientelismo, abusos
politicos, derivados precisamente del vacio de
legislacién. El excesivo control por su parte, crea un
tipo de estandarizacion de procedimientos que inhibe
en el largo plazo la institucionalizacién de los partidos
y su diversidad, propia entre los partidos politicos,

1 El andlisis de los elementos regulatorios de los partidos politicos ha
tomado como base el “Proyecto de Ley de Partidos Politicos de El
Salvador’, Unidad de Andlisis Legislativo (UAL), Asamblea Legislativa de
El Salvador, 7 de junio de 2010.

2 Sartori, G, “Partidos y sistemas de partidos”, p. 89.

caracteristica sana y necesaria para una variada oferta
electoral.

Para lograr una efectiva legislaciéon, es necesario tomar
en cuenta a priori el entorno de cada pais, incluyendo
la composicién, naturaleza e historia de su sistema de
partidos, asi como las necesidades institucionales del
contexto para propiciar, como efecto derivado, mayor
fortalecimiento, credibilidad y efectividad del quehacer
del sistema de representacion tradicional, via los
partidos.

La existencia de marcos juridicos que regulen a
los partidos es, en la actualidad, la regla general; la
excepcion es la inexistencia de dicho ordenamiento
y entre los paises que no cuentan con una legislacién
sobre la materia se encuentra El Salvador. La discusion
vigente en la mayoria de paises, gira alrededor de las
modificaciones legales en cuanto a las siguientes
variables: la eleccién de sus autoridades internas y de
los candidatos que los representaran en las diferentes
contiendas electorales; la participacidén equitativa de los
partidosenel marcodelos procesos electorales; y el esta-
blecimiento de reglas de transparencia que permitan a
los ciudadanos conocer las ofertas programaticas de los
partidos, sus idearios y las reformas a éstos.

La regulacion de los partidos politicos es dinamica y
debe adecuarse a la realidad del sistema politico del
que se trate. Son los mismos partidos los que finalmente
procederdan a aprobar una legislacion que regule su
actividad. Por estarazén, el consenso entre los diferentes
actores y principalmente entre los diferentes partidos
politicos es fundamental, pues de no existir y aprobarse
una legislacion que no cuente con el concurso de la
mayoria de votos en el Congreso, se pone en riesgo su
aplicacion y en consecuencia, se podria llegar a contar
con un ley cuya vigencia sea totalmente inefectiva. Se
debe tomar en cuenta que “una regulacion deficiente
delfinanciamiento politico puede sertan negativacomo
la ausencia completa de normas en esta materia™.

3 Zovatto, D. y Gutiérrez, P. (Coords.) (2011), “Financiamiento de los
partidos politicos en América Latina’, UNAM, IDEA y OEA.
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El Departamento de Estudios Legales de Fusades
reconocia esta misma necesidad cuando remitié sus
observaciones al proyecto de ley de partidos que se
discutia en el afo 2009 en la Asamblea Legislativa,
recomendando que “los comentarios de las otras
instituciones a las que se ha invitado a opinar sobre la
ley de partidos, se deberian de discutir ampliamente en
un foro publico y en la comisién legislativa respectiva,
con la finalidad de obtener consensos sobre temas de
tanta importancia nacional, previo al dictamen sobre el
proyecto en estudio™.

Politélogos como Juan Rial, sefialan la conveniencia de
apuntalar al maximo el aspecto de la institucionalidad
paranodependerdelos que podrianllegara constituirse
como caudillos, quienes ante la ausencia de regulacion
legal, actuarian discrecionalmente en la solucién de los
problemas que afecten la vida de los partidos politicos.
Esta regulacion, en todo caso, deberia establecer
las pautas generales para el funcionamiento de los
institutos politicos.

Por esta razon, el presente estudio, realizado con el
apoyo de Democracia Internacional y el financiamiento
de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional, comprende cuatro aspectos que a
juicio de Fusades constituyen las bases rectoras de
una futura ley de partidos politicos en El Salvador: el
financiamiento, la democracia interna, la transparencia
y el acceso a medios de comunicacion. El rol esencial
del Tribunal Supremo Electoral (TSE) es otro de los
aspectos estratégicos para el normal funcionamiento de
los partidos, pero éste sera desarrollado en un estudio
propio relacionado con la necesaria independencia de
la autoridad electoral.

Tanto Alianza Republicana Nacionalista (ARENA) como
el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional

4 Departamento de Estudios Legales de Fusades. Carta Ref.: DEL-CU-sdt-
065/2009, dirigida al sefior Alberto Armando Romero Rodriguez, en la
que se incluye la opinién de la Institucion respecto del Proyecto de Ley
de Partidos Politicos de esa época.

5 Mendoza Lépez, R., “Se debe buscar un amplio consenso’, El Diario de
Hoy, 30 de octubre de 2010, p. 22.

m Departamento de Estudios Politicos de Fusades

(FMLN) presentaron ante la Asamblea Legislativa,
en julio de 2011 y agosto de 2012 respectivamente,
propuestas de ley de partidos politicos. No obstante las
iniciativas presentadas por los partidos mayoritarios,
esta investigacion tiene como objeto el analisis del
Proyecto de Ley de Partidos Politicos del 7 de junio de
2010, preparado por la Unidad de Analisis Legislativo
de la Asamblea Legislativa, que se discute actualmente
en el seno de la Comisién de Reformas Electorales del
Organo Legislativo. Asimismo, se comenta el proyecto
de ley sobre transparencia en el financiamiento de
partidos presentados por el movimiento ciudadano
“Aliados por la Democracia”

Como predmbulo al estudio, lainvestigacionincluye una
breve relacién al proceso de discusién y aprobacion de
la Ley de Partidos Politicos del Peru. Este caso de politica
comparada, podria justificar tres medidas relevantes
que en la situacién peruana, contribuyeron al consenso
del proyecto de ley y a su aprobacién por unanimidad
en el Congreso de la Repubilica.

El primero de ellos tiene relacién con la participacion de
la sociedad civil. Cuanto mas debate con los diferentes
gruposymovimientosinvolucradosenelfortalecimiento
institucional, se garantiza una legislacion aceptada por
la mayoria de ciudadanos.

El segundo aspecto se refiere al apoyo de organismos
internacionales especializados en el tema de
reforma politica. Entidades como AID, Democracia
Internacional, IDEA y Transparencia Internacional,
podrian servir de arbitros en aquellos aspectos cuya
regulacion ha sido aceptada en otras legislaciones
del continente. Seminarios dirigidos por consultores
que hayan participado en los procesos de discusién y
aprobacién de ordenamientos juridicos similares serian
recomendables.

Finalmente, en Peru se acordé una ley concisa y clara
que incorporara conceptos y normativas bdsicas para
los partidos politicos sin intentar regularlos en exceso,
sino Unicamente orientar sus principales actividades,
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incluyendo las respectivas infracciones y sanciones en
caso de incumplimiento.

Tras la descripcién del modelo peruano, el estudio
presenta el desarrollo del financiamiento de los partidos
politicos. Inicialmente se incluye un analisis comparativo
de los elementos regulatorios contenidos en el Cédigo
Electoral, la regulacién propuesta por el proyecto de ley
y la propuesta sobre la materia presentada por Aliados
por la Democracia. El estudio incorpora un examen
sobre el financiamiento publico, el financiamiento
privado y las infracciones y sanciones. En relaciéon con
el financiamiento publico, la investigacion relaciona
una breve explicacién de la deuda politica regulada
por la Constitucién de la Republica, centrando su
atencion principalmente en el denominado “Fondo
pro partidos politicos”, que constituye una novedad,
pues representaria, de aprobarse el proyecto de ley,
un fondo permanente y adicional a la deuda politica
para costear las actividades ordinarias de los partidos
politicos. En cuanto al financiamiento privado, son
dos los componentes novedosos: el debate sobre
la conveniencia del establecimiento de limites a las
contribuciones privadas y la creacion de un estricto
sistema de control interno. Finalmente, el analisis sobre
el financiamiento incluye las infracciones y sanciones
establecidas en el proyecto, entre las que destacan las
multas y suspensiones.

El acceso a los medios de comunicacion podria haber
sido analizado como parte del financiamiento de los
partidos. Sin embargo, su relevancia y la inclusion de
elementos regulatorios que podrian coartar la libertad
de informacién, obliga a tratar el tema en un capitulo
separado. En este apartado se presenta un estudio
comparado de la regulacién existente en otros sistemas.
Sedescribenlos modelos que establecen limitantes para
que las tarifas en los medios no puedan ser superiores
a las tarifas promedio cobradas por la difusiéon de
publicidad comercial, debiendo ser informadas al
TSE. Asimismo, se incluye el tratamiento que otras
legislaciones en América Latina desarrollan sobre la

franja electoral gratuita, cuya caracteristica principal
es el financiamiento a los medios por parte del Estado,
compensandolos con una reduccién proporcional en
el pago del impuesto correspondiente por el uso del
espectro radioeléctrico o electromagnético. El proyecto
de ley propone la creacion del Consejo Consultivo de
Medios de Comunicacién y la aplicacion del tiempo no
utilizado para la difusién asignada a cada partido, en
programas de educacion electoral. Sobre el particular
se sefalan ideas para el debate sobre la conveniencia
de tales recomendaciones.

La obligacion de presentar protocolos técnicos,
resultados y patrocinadores de los estudios de opinidn,
es quizas la regulacién mas polémica de la ley. La
investigacion se refiere a la necesidad que el TSE lleve
un registro de las casas encuestadoras para asegurar
la legalidad y credibilidad de empresas o individuos.
Paises como Panama y Costa Rica exigen la inscripcion
de estas empresas ante sus respectivas autoridades
electorales. El estudio incorpora un contenido minimo
de los protocolos técnicos o fichas técnicas que
deberian depositarse ante el TSE, sin que ello lo faculte
para rechazar la inscripciéon de una casa encuestadora.
De alli que el registro constituya un mecanismo que
facilite el acceso a la informacion, mas que un requisito
que condicione el funcionamiento y existencia de la
empresa.

El acceso a medios se refiere también a los plazos para
difundir encuestas y proyecciones de resultados. Este es
untema que lainvestigacion describe como yaregulado
en el Codigo Electoral.

El tercer aspecto que se estudia es el de la democracia
interna de los partidos politicos. La investigacion hace
un recorrido tedrico sobre la evolucién del concepto
de democracia interna, presentando un analisis
comparativo de las regulaciones legales existentes
en Latinoamérica. Asimismo, se precisa con detalle
el rol que los estatutos partidarios desempenan en
las actividades diarias de los partidos, determinando

Departamento de Estudios Politicos de Fusades
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que éstos podrian constituir el mecanismo legal para
desarrollar normativamente los aspectos de democracia
interna de las organizaciones politicas.

En ese sentido, el estudio se refiere al papel que debe
desempenar la autoridad electoral para garantizar
la legalidad de los procesos internos de eleccion de
autoridades o candidatosy sisuinvolucramiento deberia
ser de caracter obligatorio o potestativo. Para juzgar las
situaciones internas, se propone en el proyecto de ley la
creacion de un Tribunal de Etica y un Tribunal Electoral
interno en cada uno de los partidos. La investigacion
plantea la interrogante sobre la pertinencia que
representantes de la autoridad electoral también
integren dichos tribunales internos para dar garantia de
los procesos.

m Departamento de Estudios Politicos de Fusades

En la dltima seccién, se analiza el tema de Ila
transparencia programatica. La investigacion separa la
transparencia relacionada con el financiamiento de los
partidos de aquella otra relacionada con la posibilidad
que los electores tienen de acceder a informacién del
partido sobre sus proyectos politicos, el ideario que
define su ideologia, principios y valores, sus estatutos,
las plataformas electorales y las caracteristicas de los
candidatos que proponen para cargos de eleccién
popular.Elestudio menciona la creacién del“Registro de
Partidos Politicos” y sugiere algunas recomendaciones
para que la informacidon que se inscriba sea la mas
detallada, clara y pertinente.

Finalmente, se presenta un esquema, a modo de
conclusiéon general, en el que se plantean cuatro
aspectos prioritarios que deberia contener la legislacion
que apruebe la Asamblea Legislativa para regular a los
partidos politicos en El Salvador.
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Il. Leyde Partidos Politicos de Peru: la construccion
de un consenso

Antes de abordar cada uno de los cuatro elementos que
el presente estudio considera como esenciales para la
regulacién de los partidos politicos, se hace un recuento
de los acontecimientos y procesos que antecedieron a
la aprobacién de la Ley de Partidos Politicos en Peru,
como un caso de politica comparada que bien podria
orientar la discusion de la ley en El Salvador.

El Acuerdo Nacional del Perd, suscrito en julio de
2002, incluyé compromisos dirigidos a fortalecer a
los partidos. Mediante la segunda politica de Estado
(“Democratizacion de la vida politica y fortalecimiento
del sistema de partidos”) el gobierno peruano se
comprometié a “asegurar la vigencia del sistema de
partidos politicos mediante normas que afiancen su
democracia interna, su transparencia financiera y la
difusion de programas y doctrinas politicas".

El proceso de elaboracién y aprobacion de la Ley de
Partidos Politicos en Peru incluyé foros regionales,
seminarios interpartidarios, seminarios internacionales,
solicitud de observaciones a ftravés del portal
parlamentario del Pert y Parlamento virtual peruano,
publicaciones del anteproyecto de ley, equipos de
seguimiento en el que participaronTransparencia e IDEA
Internacional, sondeos de opinién y mesas redondas.

Los participantes en el proceso de discusion califican
la promulgacion de la ley de partidos politicos como
el acontecimiento legislativo mas importante del afo
2003 y consideran que la ventaja de dicho proyecto fue
principalmente el consenso, siendo éste el elemento
facilitador de su aprobacion.

6 International IDEA, Asociacion Civil Transparencia (2004), “Ley de
Partidos Politicos: la construccion de un consenso”, Biblioteca de la
Reforma Politica, p. 10.

Algunos llegaron a identificar como el espiritu de la
normativa, ciertos principios que fueron calificados
como la columna vertebral de la ley: partidos
politicos reales, altamente democraticos e inclusivos,
financieramente transparentes y con acceso equitativo
a los medios de comunicacién masiva.

El Salvador no ha sido ajeno a los procesos de discusion
de proyectos de ley surgidos desde la sociedad civil.
La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica (LTAIP) fue el producto del consenso surgido
en el denominado “grupo promotor” integrado por
organizaciones de la sociedad civil, medios de comu-
nicacion, representantes de universidades privadas
y centros de pensamiento. Previamente se realizaron
mesas de discusion, focus group, y cuando el proyecto de
ley fue presentado a la Asamblea Legislativa, se inici6d
una activa participacion de las diferentes instituciones
que participaron en la elaboracién de la ley, opinando
en la Comision respectiva de la Asamblea Legislativa
sobre laimportancia de contar con esta ley para la lucha
contra la corrupcion’.

Aunque se especula que la ley de partidos politicos
no se ha cumplido a cabalidad en Peru, el proceso
de discusion y aprobacién de la misma, muestra
una experiencia comparada en la que el consenso
y la voluntad politica constituyeron los pilares
fundamentales para la aprobacién de la misma. La ley
incluyd la regulacion de tres aspectos estratégicos: la
institucionalidad de los partidos, el fortalecimiento
de su democracia interna y el financiamiento. El caso
peruano podria constituir un referente de un marco
legal en el que la regulacion no fue excesiva, pero si la
necesaria para impedir el debilitamiento de los partidos
politicos como instrumentos para acceder al poder
politico y fortalecer su papel como representantes de
los intereses ciudadanos.

7  Grupo Promotor, Departamento de Estudios Legales de FUSADES
(2010), “Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica: una ley
desde la sociedad civil salvadoreia”.

Departamento de Estudios Politicos de Fusades _
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En el cuadro 1 se presentan los hechos mas importantes del proceso de discusion y aprobacién
de la Ley de Partidos en Peru.

Cuadro 1. Antecedentes de la aprobacién de la Ley de Partidos Politicos en Peru

» Durante la segunda legislatura de 2001, la Comisién de Constitucidén cred el
subgrupo de trabajo de partidos politicos.

» En febrero de 2002, por iniciativa de Transparencia e IDEA Internacional, doce
partidos politicos (con o sin inscripcion en el Jurado Nacional de Elecciones, JNE)
conformaron una mesa multipartidaria para prestar apoyo al subgrupo de trabajo y
a la comision de constitucion en la elaboracién de un anteproyecto de ley (se
tomaron en cuenta mas de 30 proyectos de ley que fueron presentados al
Congreso).

» Tras un ano de trabajo y 20 reuniones, la mesa multipartidaria que conté con la
asesoria permanente de expertos nacionales e internacionales, asi como de
Transparencia e IDEA Internacional, concluy6 la elaboracién de un anteproyecto de
ley de partidos politicos.

» Paralelamente al trabajo de la mesa multipartidaria, Transparencia e IDEA
Internacional promovieron la discusién del anteproyecto de ley de partidos politicos
en tres actividades complementarias:

« Entre octubre de 2002 y junio de 2003, se recogieron aportes de mas de 80
organizaciones politicas y sociales de cinco ciudades del pais: Iquitos, Arequipa,
Ica, Trujillo y Pucallpa.

«  Entre marzo y octubre de 2003 se presentd y discutié el anteproyecto con
dirigentes de todo el pais de siete partidos politicos.

« En abril y junio de 2003 se realizaron dos seminarios internacionales que
sirvieron para que congresistas de todos los grupos politicos, asi como expertos
nacionales y extranjeros, discutieran los alcances del anteproyecto.

» Tras un largo debate que produjo modificaciones al anteproyecto que el subgrupo
de trabajo habia hecho suyo, el 2 de junio la Comisién de Constituciéon aprobé por
unanimidad el dictamen de la Ley de Partidos Politicos.

» El 20 de agosto, la Mesa Directiva del Congreso de la Republica incluyé como cuarto
punto de la agenda del Pleno la presentacion y debate del dictamen de la ley.

» Después de un extenso debate, el Pleno del Congreso aprobé la Ley de Partidos
Politicos el 9 de octubre de 2003.

» El 31 de octubre, el Presidente de la Republica promulgé la Ley de Partidos Politicos.

Fuente: International IDEA, Asociacion Civil Transparencia (2004), “Ley de Partidos Politicos: la construccion de un consenso’, Biblioteca de
la Reforma Politica, p. 20.

Departamento de Estudios Politicos de Fusades
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En el diagrama 1 se presenta el proceso de elaboracion instituciones de la sociedad civil salvadorefia y que bien
del anteproyecto de la Ley de Transparencia y Acceso a podria utilizarse para la discusién y consenso general de
la Informacion Publica, en el que participaron diferentes un Proyecto de Ley de Partidos Politicos en El Salvador.

Diagrama 1. Proceso de elaboracién del anteproyecto de LTAIP

Estudio y analisis de:

Recepcioén y sistematizacion de Modificaciones
comentarios al borrador al texto

«Legislacion interna

«Tratados internacionales

«Derecho comparado:
Mejores practicas
internacionales

) Expertos Perﬁonas y grupos 10.grupos focales
internacionales interesados
Anteproyecto de Ley de
t Transparencl_a'y Agce_so ala
Informacién Publica
Borrador
Anteproyecto
México 0 ONG
Chile b Universidades
Guatemala b Gremiales Septismbre 2008
Colombia b Gobierno central [[[H by
Nicaragua b Sindicatos y agencias de = kS
ik Puerto Rico cooperacién
Partidos politicos
Gobiernos locales
b Organos de control y
ifusio bibliotecarios
Dgzi::z:rel ) 4 ﬁ‘ — Apoyo internacional X Medios de Entrega a la Asamblea Legislativa
TAG, USAID comunicacién 24- sept-2009
«Alianza regional . Sector judicial
Etapa de redaccion

Etapa de consulta Etapa de revision y entrega

julio 2008 - agosto 2008 agosto 2008 - septiembre 2008

febrero 2008 - junio 2008
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Informacién Publica: una ley desde la sociedad civil salvadorefa’, p. 30.
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lll. El financiamiento de los partidos politicos

a. Aspectos generales

El financiamiento de los partidos politicos es un tema
cuya complejidad no pasa desapercibida para los
actores politicos de El Salvador. Su escasa regulacién en
el Cédigo Electoral es un fiel reflejo del poco interés que
sele haotorgado aunodelosaspectos mdasimportantes
en el funcionamiento de los partidos.

Al respecto, Delia Ferreira®, académica argentina,
explica varias de las razones por las que la regulacién
del financiamiento de los partidos politicos debe ser
prioritaria en la agenda democrética de los paises.
Entre ellas estan: La calidad de la democracia, el voto
informado y la institucionalidad informal.

Contribuye con la calidad de la democracia, porque
el fortalecimiento de la misma en su vertiente
“representativa’; requiere transparencia para que
el ciudadano conozca a quienes ha elegido y su
coincidencia con los intereses y aspiraciones de
los electores. La transparencia es “un valor esencial
para el fortalecimiento de los partidos y del régimen
democratico™ y funciona como un componente que
garantiza la calidad de la democracia. Asimismo, apunta
a generar una cultura de rendiciéon de cuentas, que “es
uno de los pilares que sostiene cualquier relacion de
representacion”’®y constituye unelementofundamental
en las democracias actuales. Los partidos politicos y los
candidatos son responsables de representar a otros y
por tanto deben sujetarse a ser vigilados, controlados y
sancionados por sus actos.

También la regulacién del financiamiento fomenta el
voto informado. Los electores tienen derecho a conocer
quién o quiénes financian al partido de su preferencia.

8  Conversatorio con Aliados por la Democracia, evento organizado por
Aliados por la Democracia, 1 de junio de 2012.

9 Ferreira, D. (2009), “10 claves para la Transparencia y la Apertura
Informativa de los Partidos Politicos” Documento elaborado para
Transparencia por Colombia y el National Democratic Institute.

10  lbid.
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De estamaneralos votantes corroboran silas propuestas
delos partidos estan en linea con el discurso y laagenda
programatica ofrecida durante la campana electoral y si
ésta responde a la solucidon de problemas de caracter
general o por el contrario esta persuadida por intereses
particulares de sus patrocinadores. La transparencia
mejora el proceso democratico, ya que la ciudadania
goza del derecho a recibir mas y mejor informacion
sobrelaactividad delos partidos. La divulgaciéon efectiva
sobre los contribuyentes de partidos y candidatos
posibilita, en un primer plano, el voto informado y en
un segundo plano, el continuo control interpartidario.
El voto informado permite detectar la coherencia o “la
falta de coherencia entre el discurso y la accion™.

Controlar el origen y las transacciones de los partidos
politicos aumenta el costo de la institucionalidad
informal, manifestada a través de la corrupcion, el
clientelismo y los abusos politicos. La transparencia
actla como mecanismo de prevencién de dichos
actos y comportamientos discrecionales y posibilita “el
establecimiento de los estandares éticos fundamentales
en laactuacién al interior de los partidos y en la relacién
de los partidos con la sociedad”'. Cuando el ciudadano
conoce los estandares para verificar la actuacién o
conducta ética y moral de los candidatos o partidos
politicos, estos Ultimos son incentivados a abstenerse
de cometer faltas y propician un correcto manejo de
los fondos publicos y privados y un origen transparente
de los mismos.

La regulaciéon del financiamiento fortalece la dindmica
del sistema electoral, el sistema de partidos y el sistema
democratico, los cuales necesitan un orden. Al no
contar con una norma especifica, se presentan efectos
negativos, tales como: la desconfianza en los partidos,
la insatisfaccion con la democracia, la alta percepcion
de corrupcién e impunidad, etc.

11 Ferreira, D. (2004), Capitulo 3: “Financiamiento politico: rendicién de
cuentas y divulgacion’, en Griner, S. y Zovatto, D. (eds.) (2004). De las
normas a las buenas prdcticas: El desafio del financiamiento politico en
América Latina.

12 Op.Cit., Ferreira, D. (2009).
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;Qué se persigue con una regulacion del financiamiento?

El politico colombiano Humberto de la Calle, hace
referencia a que “una democracia sostenible, demanda
especial atencién al financiamiento de la politica”’3. Al
estudiar los fenémenos de institucionalidad informal,
que deterioran el sistema democratico y establecen
una urgente necesidad de transparentar aquellas
instituciones que representan a los ciudadanos, se
vuelve imperativo proporcionar una mirada al complejo
tema del financiamiento de la actividad partidaria.

Al respecto, Daniel Zovatto'y Delia Ferreira'® sostienen
diversas razones por las que el financiamiento de los
partidos politicos y candidatos debe contar con un
marco juridico eficaz. Entre ellas se pueden encontrar
tres en comun:

1. Evitar el abuso y la compra de influencias en los
partidos politicos por parte de grupos de interés
o individuos adinerados. Es decir evitar, dinero
proveniente del crimen organizado y evitar la
generacion de intereses locales y extranjeros sobre
el poder politico;

2. Establecer condiciones de equidad para la
competencia entre los partidos politicos; y

3. Propiciar el desarrollo y el fortalecimiento de la
institucionalidad democratica, a través de los
partidos politicos, de modo que se conviertan en
actores responsables en apoyo a una democracia
sostenible y efectiva.

13 De la Calle, H. (2004), Capitulo 1: “Financiamiento Politico: publico,
privado, mixto”, en Griner, S. y Zovatto, D. (eds.) (2004). De las normas
a las buenas prdcticas: El desafio del financiamiento politico en América
Latina.

14 Zovatto, D. (2009), “Dinero y politica en Latinoamérica’, en Reynoso
Nufez, J. y Sdnchez de la Barquera y Arroyo, H. (Coord.), La Democracia
en su contexto. Estudios en homenaje a Dieter Nohlen en su septuagésimo
aniversario, Instituto de Investigacion Juridica, Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM).

15 Conversatorio “Dinero y politica: el financiamiento de los partidos
politicos en democracia’, organizado por Fusades, 4 de junio de 2012.

Crimen organizado y grupos de interés

“En América Latina, la crisis de los partidos tiene,
en buena medida, vinculacién con los escandalos
provocados por su financiaciénilegal”'®. Si bien es cierto
que el financiamiento politico es indispensable para los
partidospoliticos,yaseaparasucampanaelectoralopara
sus actividades ordinarias y se considera como “parte de
la normalidad y la salud de la vida democratica”"’, éste
abre la posibilidad para la corrupcion politica. Entre las
principales manifestaciones que pueden presentarse
entre el financiamiento politico y la corrupcion estan'®:

1. Recibir contribuciones que van en contra de las
regulaciones existentes;

2. Utilizar dinero derivado de actividades corruptas
para fines partidarios o electorales;

3. Aceptar dinero de personas o empresas a cambio
de promesas y/o favores ilicitos en caso de llegar al
poder;y

4. Utilizar indebidamente los recursos del Estado con
fines politico-partidarios o proselitismo.

El mayor riesgo que se presenta en América Latina es
que la fuente de financiamiento provenga del crimen
organizado, comprando asi impunidad e inaccion por
parte de los funcionarios publicos.

En otras ocasiones las fuentes de financiamiento no son
cuestionables, pero pueden estar sujetas a representar
sobornos a cambio de promesas y/o favores, es decir la
compra de influencia por parte de grupos de interés.
Tal es el caso de licitaciones del Estado asignadas a los
mismos contratistas; excepciones o salvedades para el
pago de impuestos de ciertas industrias o beneficios
de otra indole; medios de comunicacién que brindaron
tarifas mas bajas para ser los principales anunciantes
del gobierno de turno; asignaciones arbitrarias a cargos
publicos, entre otras.

16  Op. Cit., Griner, S.y Zovatto, D. (eds.) (2004).
17 Op. Cit,, Zovatto, D.y Gutiérrez, P. (Coords.) (2011).
18 Ibid.
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En el peor de los escenarios pueden llegar a presentarse
practicas para la “captura del Estado’, definido como
“la accién de individuos, grupos o firmas, en el sector
publicoy privado, que influyen en la formacion de leyes,
regulaciones, decretos y otras politicas del gobierno,
para su propio beneficio como resultado de provisiones
ilicitas y no transparentes de beneficios privados
otorgados a funcionarios publicos”™.

Por otra parte es importante regular la publicidad del
gobierno de turno, pues dicha propaganda podria
orientarse a favorecer a los candidatos del partido
oficial. Delia Ferreira lo denomina “el donante oculto”®,
ya que se utilizan los recursos del Estado para fines
politico-partidarios o proselitismo, incluyendo servicios
estatales en beneficio de los contendientes o tiempo de
los funcionarios publicos. En este rubro también clasifica
cualquier ayuda local o extranjera que esté recibiendo
el oficialismo para su gestion gubernamental. Por
esta razén, fondos extranjeros o locales podrian estar
infiltrandose para publicitar al partido de gobierno,
lo que abre la posibilidad de individuos o grupos de
interés que desean influir en la politica nacional o en el
poder politico.

Equidad

José Thompson, académico costarricense, se refiere a
la equidad como la igualdad de condiciones de forma
real y minima?'. La equidad debe abordarse desde la
perspectiva de las elecciones, la campana electoral y el
acceso a medios. Paralograr una competencia electoral
ecuanime, debe contarse con acceso a la informacion
de forma facil, integra y uniforme. Asimismo, debe ser
acompanada por un sistema de control eficiente®%

19  Garay, J,; Salcedo, E.; Ledn, . y Guerrero, B. (2008), “La reconfiguracion
cooptada del Estado: Més alla de la concepcion tradicional de captura
econdmica del Estado”.

20 Op. Cit., Conversatorio “Dinero y politica: el financiamiento de los
partidos politicos en democracia”

21 Ferreira, D. (2012), “Garantias de equidad en la competencia electoral
y financiamiento de la politica” En prensa, Centro de Asesoria y
Promocién Electoral (CAPEL), Costa Rica.

22 Ibid.
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Las contiendas electorales realizadas de forma
equitativa implican condiciones de partida iguales
para los candidatos y garantizan elecciones limpias y
transparentes. En cuanto al primer punto, los candidatos
o nuevos ciudadanos que quieran incorporarse, no
deben ser sometidos a ninguna clase de discriminacion,
para que asi puedan tener acceso directo a los electores,
siempre y cuando cumplan con los requisitos legales
necesarios.

Sobre la transparencia en los comicios, se puede tomar
el ejemplo de El Salvador. Hasta el momento, el Tribunal
Supremo Electoral goza de una alta credibilidad en la
ciudadania y los procesos electorales, en general, no
han sido cuestionados. Sin embargo, no contar con un
sistema de financiamiento transparente podria llegar
a afectar la percepcion de los ciudadanos acerca de
la certeza en los resultados electorales, situacion que
pondria en riesgo uno de los pilares fundamentales de
la institucionalidad democratica del pais.

La equidad en el financiamiento de las campanfas
electorales puede estudiarse en relacion al
financiamiento publico y privado, asi como desde
la perspectiva de la limitacion de los gastos en las
campanas electorales. Una idea generalizada es que si
el Estado puede suplir las necesidades del partido con
un financiamiento publico significativo, éste no buscara
otras fuentes. Asimismo, al brindar la contribucion
estatal, se apoya a los partidos pequefos o nuevos, lo
que aumenta la oferta electoral. Ambas percepciones
pueden ser ciertas si se acompanan de algunos
elementostalescomo:i.unpisoequilibradoparaacceder
a los fondos publicos, ii. mecanismos de igualdad/
proporcionalidad a la hora de repartir el dinero y iii. el
tiempo apropiado para su entrega. Delia Ferreira aclara
que “la asignacién de recursos publicos para financiar
a los partidos no garantiza por si sola la nivelacién del
campo de competencia”®. Esta asignacion debe de
estar contemplada bajo un conjunto de condiciones
especiales, como las anteriormente mencionadas.

23 Ibid.
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b. Comentariosalapartadosobrefinanciamiento
de partidos en el Proyecto de Ley de Partidos
Politicos

En el apartado VIII del Proyecto de Ley de Partidos
Politicos de El Salvador®, presentado el 7 de junio
de 2010 por la Unidad de Andlisis Legislativo (UAL)
a la Comision respectiva de la Asamblea Legislativa,
se discute la temética del financiamiento con mayor
precision. El presente estudionoincluyelaincorporacion
de candidatos independientes cuya financiacién
publica y privada se desarrolla en el Boletin No. 4 del
Departamento de Estudios Politicos de Fusades®.

El proyecto de ley incorpora disposiciones sobre el
financiamiento publicoy el privado. Acerca del primero,
desarrolla la normativa que regula la “deuda politica”
y la creaciéon de un nuevo instrumento denominado
“Fondo pro partidos politicos” En relacion con el
financiamiento privado, se regulan la fiscalizacién de
ingresos y gastos, y la prohibicién de contribuciones, asi
como el “Sistema de Control Interno” (ver cuadro 2). No
obstante constituir un avance significativo en materia
de financiamiento de los partidos, quedan pendientes
diversos temas. Por ejemplo, la falta de acceso a la
informacién detallada referente a los fondos publicos

destinados a los partidos y su respectiva rendicion de

Cuadro 2. Aspectos regulatorios sobre el financiamiento

cuentas y el exceso de responsabilidades para el TSE
-Unico ente fiscalizador.

En el presente capitulo se analizardn los siguientes
elementos del financiamiento de partidos:

i. Financiamiento publico, visto desde dos
perspectivas: la primera, en cuanto a la deuda
politica previamente contemplada en el Cddigo
Electoral (CE); y la segunda, en referencia a la
propuesta del mencionado proyecto de ley de crear
un fondo permanente para los partidos politicos;

ii. Financiamiento privado;

iii. Infraccionesy sanciones;y

iv. Conclusiones.

Posteriormente se presenta un decélogo de los puntos
fundamentales que la regulaciéon del financiamiento
deberia contener.

i. Financiamiento publico

Deuda politica

El primer componente del financiamiento publico

de los partidos es la denominada deuda politica, que
segun el articulo 210 de la Constitucién de la Republica

Contant
NSNS Cédigo Electoral  Proyecto de ley

Deuda Politica

Financiamiento Publico . -
Fondo Pro Partidos Politicos

~

Fiscalizacion de Ingresos
Fiscalizacion de Gastos

Financiamiento Privado . fo
*Partidos Politicos

Sistema de Control Interno

Prohibicion de contribuciones:

*Candidatos Partidarios Individuales

CCCECERE

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de UAL y el Cédigo Electoral Salvadorefo.

24 Unidad de Andlisis Legislativo (UAL) (2010), “Proyecto de Ley de Partidos
Politicos de El Salvador’, Asamblea Legislativa de El Salvador, 7 de junio
de 2010.

25 Fusades (2011), “Candidaturas independientes: analisis comparado”,
Departamento de Estudios Politicos, Boletin de Estudios Politicos No. 4,
ene/feb 2011.
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se reconoce como “un mecanismo de financiamiento
para los partidos politicos contendientes, encaminado
a promover su libertad e independencia”.

La deuda politica se calcula multiplicando el numero
de votos validos obtenidos por cada partido por una
cantidad especifica, de acuerdo con cada tipo de
eleccién. Los partidos recibiran la misma cuantia que
recibieron en las elecciones pasadas, incrementada
por la inflacion acumulada entre cada una de ellas®.
La deuda politica entregada y ejecutada por partido
politico no se detalla ni por los partidos mismos, ni por
el Ministerio de Hacienda, ni por el TSE. El Unico dato que
proporciona este Ultimo es la cantidad especificaa pagar
por cada voto valido, por lo que se realizaron calculos
propios para tratar de determinar aproximadamente
cuanto dinero recibieron los partidos politicos para las
elecciones legislativas y municipales de 2012 y cuanto
recibirdn para las presidenciales de 2014. Este calculo
es relevante para determinar el “poder adquisitivo”, en
términos politicos, de cada partido. Al mismo tiempo,
se define la capacidad -al menos monetaria- de manejar
eficientemente los recursos asignados. El calculo de
deuda politica para 2012 y 2014, segun los pardmetros
ya establecidos por ley, es el siguiente:

Cuadro 3. Deuda politica para elecciones de
Asamblea Legislativa y Concejos Municipales, 2012

Asamblea Legislativa

Partido Politico y Concejos
Municipales
FMLN $ 4,509,929.23
ARENA S 4,218,002.06
PES S 821,218.18
CN S 1,041,920.03
D $ 184,842.11
Total $ 10,775,911.60

*Calculos de inflacion acumulada con base en datos oficiales del BCR para
enero 2009 - marzo 2012.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del TSE y el Banco Central de
Reserva.

26 UAL (2010), art. 57.
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Cuadro 4. Deuda politica proyectada para elecciones

de Presidente y Vicepresidente de la Republica,
2014

Partido Presidenciales y

Politico Vicepresidenciales
FMLN $ 7,371,487.42
ARENA $ 6,993,592.53
Total $ 14,365,079.95

*Calculos de inflacion acumulada con base en datos oficiales del BCR para
2009-2011; para 2012-2013 con base en proyecciones del FMI- Gobierno de
El Salvador (Tercera revision del acuerdo Stand-by del FMI, octubre 2011). No
se tienen datos para 2014.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del TSE y el Fondo Monetario
Internacional.

De acuerdo con estos datos y al obtener el niumero
mayor de votos en las pasadas elecciones, el FMLN es el
que mas recursos monetarios recibié para los comicios
de marzo de 2012 y es el que mas percibiria para los
de 2014. Para partidos nuevos que se incorporen en el
transcursodel periodo preelectoral,lacantidad dedeuda
politica a cobrar no se encuentra estipulada en el actual
proyecto de ley. La Unica regulacion en el CE, para los
nuevos partidos, es un anticipo maximo de quinientos
mil colones (US$57,143), pero no se aclara respecto a
qué cifra se calcula el anticipo ni cdmo se calcula esta
cifra de referencia. Es decir, los partidos nuevos tienen
un margen de maniobra estrecho para iniciar su carrera
politica, ya que —en teoria- cuentan con una minima
cantidad de fondos publicos en comparacion al resto
de partidos y por ende, dependen en su mayoria de los
recursos que obtienen a través de los privados.

Un importante aspecto de la deuda politica es que los
partidos pueden solicitar anticipos, sujetos a ciertas
condiciones previamente establecidas en el Cédigo
Electoral. El proyecto reduce de 75% a 50% el monto
del anticipo que pueden recibir los partidos politicos?.
Al llegar el momento estipulado de repartir la deuda
entre todos los partidos, aquellos que presenten una
diferencia entre el anticipo y la suma de la deuda politica
recibida, deberdn reintegrarla al Fisco en un periodo
maximo de noventa dias?®.

27  CE, Art. 190.
28 UAL (2010), art.60y 61.
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De lo anterior surgen algunos cuestionamientos. Por un
lado, los partidos politicos que hayan recibido anticipo
y no hubiesen inscrito candidatos tienen, también, la
obligacion de reintegrar la diferencia®. Por tanto, es
mas factible la manipulacion de fondos publicos, ya que
existe un incentivo para postular e inscribir candidatos
con el objetivo de solicitar anticipos. Debe tenerse en
cuenta la Sentencia de la Sala de lo Constitucional que
obliga a los partidos a presentar planillas completas de
candidatos para el caso de las elecciones legislativas y
su efecto en materia de deuda politica®.

Con respecto a la solicitud de prérroga al Ministerio de
Hacienda®'!, cuando los partidos no pueden reintegrar
el saldo pendiente de su deuda politica en los noventa
dias, el ministerio deberd resolver favorablemente esta
solicitud de prérroga concediéndole un periodo de
gracia de dos afnos y un plazo de cinco anos, sin ningun
interés, para saldar la deuda. Es decir, un monto a pagar
en tres meses llega a tener una prérroga de siete afos
sin generar ninguna sancién en concepto de intereses.
Y si el partido aun bajo estas condiciones no lo paga,
la legislacién unicamente lo sanciona con la suspensién
del goce de este derecho electoral (deuda politica).
Estos tres aspectos (la factible manipulacion de fondos,

la prérroga y la sancién) son problemas que enfrenta
el actual CE y que no corrige el proyecto de ley. Es
necesario que se regulen, porque son deficiencias que
continuaran presentandose2,

Fondo pro partidos politicos

De aprobarse el proyecto de ley en cuestion, el
segundo componente del financiamiento publico seria
el “Fondo pro partidos politicos”’, que representaria
un fondo permanente y adicional a la deuda politica
para costear las actividades ordinarias de los
partidos politicos** y que podria cumplir de manera
similar el objetivo de una fundacion que manda
constituir el CE y que aun no se ha ejecutado®.

El TSE determinard anualmente el monto total de este
fondo, multiplicando el nimero total de inscritos en el
Registro Electoral, al 15 de diciembre de cada ano, porun
porcentaje del salario minimo vigente para trabajadores
del comercio y servicios (actualmente es de US$7.47
diarios). La distribucién propuesta es de un 45% de
manera igualitaria y el 55% restante en proporcién con
el numero de diputados de cada partido en la Asamblea
Legislativa (ver diagrama 2).

Diagrama 2. Esquema del calculo del Fondo pro partidos politicos

100%, 90%,..,40%,...

Numero total % del salario
de inscritos en minimo vigente
el Registro para trabajadores
Electoral del comercioy
servicio

Fondo
pro partidos
politicos

Fuente: Elaboracion propia a partir de la regulacién del “Fondo pro partidos
politicos” que contiene el Proyecto de Ley de Partidos Politicos que se analiza
actualmente en la Asamblea Legislativa.

29 |bid., art. 61.
30 Salade lo Constitucional, Sentencia 6-2011.
31 lbid,, art. 62.

45%
de manera
igualitaria

55%
de manera
proporcional

32 CE Art.193.

33 |bid,, art. 64.

34 En el art. 195 del CE, se contempla la creacion de una fundacion para
el mantenimiento, fortalecimiento y desarrollo de los partidos. El
TSE debera contemplar su presupuesto anual y estara regido por un
reglamento especial. Hasta la fecha, dicha regulacién y puesta en
marcha de la fundacién no se ha presentado.
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De acuerdo al proyecto de ley, la distribucién del
fondo estara sujeta a tres variables: i. el nUmero de
personas que se inscriban en el Registro Electoral cada
ano (electores inscritos en el Registro Nacional de las
Personas Naturales, RNPN, como mayores de edad); ii.
el salario minimo; y iii. el porcentaje a designar en cada
distribucidonanual.Laprimeravariableesindependiente,
pues en teoria no se puede manipular; el salario minimo
depende del Ejecutivo y se puede aumentar, a raiz de
recomendaciones por parte del Consejo Nacional del
Salario Minimo; y el tercero, es fijado por la Asamblea
Legislativa®.

En el proyecto de ley, el porcentaje del salario minimo
para hacer el célculo para el Fondo pro partidos politicos
no esta definido, porlo que se realizaron calculos propios
para determinar de acuerdo con los deciles (100%, 90%,
80%,...) cuanto seria el monto total a distribuir entre
los partidos politicos (ver cuadro 5). De acuerdo con lo
anterior, se calcularon los montos maximos (ver cuadro
6) y minimos (ver cuadro 7) que cada partido politico
podria recibir anualmente. El proyecto de ley menciona
que el 55% del Fondo se repartira en proporcién al
numero de diputados de cada grupo parlamentario,
por lo que los calculos se realizaron de acuerdo a la
distribucion establecida en la eleccion legislativa de
marzo de 20123,

Cuadro 5. Montos por deciles para la distribucion del “Fondo pro partidos politicos”

Posibles montos
totales anuales a
distribuir, segiin %

$34,100,318.43
$30,690,286.59
$27,280,254.74
$23,870,222.90
$20,460,191.06
$17,050,159.22
$13,640,127.37
$10,230,095.53
$6,820,063.69
$3,410,031.84

Total inscritos en el Registro
Electoral 2012 (#)

Salario Minimo ($)

(%)
4,564,969

7.47

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

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del TSE y Ministerio de Trabajo y Prevision Social.

Cuadro 6. Montos maximos (100%) a recibir del “Fondo pro partidos politicos”

Partido politico [A) 45% repartido por igual | # de diputados | % de diputados | B) 55% proporcional Maximo a recibir (A+B)
ARENA S 2,557,523.88 33 0.392857143 | $ 7,368,104.52 S 9,925,628.40
FMLN S 2,557,523.88 31 0.369047619 | $ 6,921,552.73 S 9,479,076.61
GANA S 2,557,523.88 11 0.130952381 | $ 2,456,034.84 S 5,013,558.72
CN S 2,557,523.88 7 0.083333333 | $ 1,562,931.26 'S 4,120,455.14
PES S 2,557,523.88 1 0.011904762 | $ 223,275.89 | S 2,780,799.78
CcD S 2,557,523.88 1 0.011904762 | $ 223,275.89 | § 2,780,799.78

S 15,345,143.29 84 S 18,755,175.14 S 34,100,318.43

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del TSE y Ministerio de Trabajo y Prevision Social.

Cuadro 7. Montos minimos (10%) a recibir del “Fondo pro partidos politicos”

Partido politico | A) 45% repartido por igual | # de diputados | % de diputados | B) 55% proporcional | Minimo a recibir (A+B)
ARENA S 255,752.39 33 0.392857143 | $ 736,810.45 | S 992,562.84
FMLN S 255,752.39 31 0.369047619 | $ 692,155.27 | $ 947,907.66
GANA S 255,752.39 11 0.130952381 | $ 245,603.48 | S 501,355.87
CN S 255,752.39 7 0.083333333 | $ 156,293.13 | S 412,045.51
PES S 255,752.39 1 0.011904762 | $ 22,327.59 | $ 278,079.98
CcD S 255,752.39 1 0.011904762 | $ 22,327.59 | S 278,079.98

S 1,534,514.33 84 S 1,875,517.51 $ 3,410,031.84

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del TSE y Ministerio de Trabajo y Prevision Social.

36 Datos con base en las elecciones legislativas y municipales del 11 de
marzo de 2012.
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Elproyectodeleyobligaalos partidos politicosadestinar
el 20% de los fondos recibidos en tareas de educacion y
capacitacion politica, la investigacién socioeconémica y
politica del pais, la difusién de los valores democraticos y
la agenda programatica partidaria. EI 10% restante esta
orientadoalacapacitacién, promociényel desarrollo del
liderazgo politico de las mujeres y jévenes afiliados®.

El resto de los fondos, el 70%, sera destinado libremente,
segun crea conveniente cada partido politico. A pesar
que se necesita mayor madurez en el sistema electoral y
por tanto en el democratico, la educacién, informacion
e investigacion siguen representando minorias en las
asignaciones presupuestarias de los partidos politicos.
Es importante el porcentaje asignado a mujeres y
jovenes para promover su desarrollo, pero de manera
similar al punto anterior, estos porcentajes deberian ser
mayores. El condicionamiento del destino de los fondos
publicos representa una de las fortalezas del proyecto
de ley en cuanto al financiamiento publico.

El monto maximo total a repartir entre todos los partidos
politicos seria de aproximadamente US$34 millones de
délares, esto representa el 0.8% del Presupuesto del
Gobierno Central®®. Al comparar con los ministerios y
viceministerios, se observa que la asignacion del“Fondo
pro partidos politicos”respecto del Presupuesto General
de la Repubilica, podria superar a la de los Ministerios
de Gobernacion, Medio Ambiente, Turismo y Trabajo
y Previsién Social; es igual o cercana al de Relaciones
Exteriores, Hacienda y Agricultura y Ganaderia; y
superado por el de Educacién, Salud Publica, Defensa
Nacional y Justicia y Seguridad Publica (ver cuadro
8). Por tanto, el Fondo pro partidos politicos podria
considerarse como un ministerio mas, pero sin contar
con la rendicién de cuentas que los otros si tienen, al
menos, en términos legales e institucionales. Por lo
que de crearse el Fondo, es necesario someterlo a los
mecanismos de transparencia y eficiencia que lo vigilen
y controlen.

37 (UAL) (2010), art. 64.
38 Monto total del Presupuesto del Gobierno Central para 2012:
US$4,203,365,385.

Cuadro 8. Porcentajes de los ministerios y
viceministerios del Presupuesto del Gobierno

Central
Ministerios - viceministerios

Relaciones Exteriores 1.0%
Economia 2.2%
Hacienda 1.6%
Educacion 19.7%
Gobernacién 0.4%
Medio Ambiente 0.3%
Salud Publica 12.4%
Defensa Nacional 3.4%
Justicia y Seguridad Publica 7.8%
Agricultura y Ganaderia 1.6%
Obras Publicas, Transporte,

Vivienda y Desarrollo Urbano 4%
Trabajo y Prevision Social 0.3%
Turismo 0.4%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Portal de Transparencia del
Ministerio de Hacienda, presupuestos votados, afio 2012.

En América Latina, con excepcién de Venezuela®, los
paisescuentanconalguntipodefinanciamiento publico,
ya sea del tipo directo o indirecto®. En El Salvador, al
igual que en Chile, Honduras y Nicaragua, se transfiere
financiamiento publico directo Unicamente para
fines electorales, mientras que sélo Pert subvenciona
exclusivamente actividades partidarias. Asimismo, 11
paises de América Latina contemplan como objeto del
financiamiento actividades electorales y partidarias 'y 7
paises (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, México,
Panamd y Peru) destinan fondos publicos al rubro de
investigacion y fortalecimiento de los partidos politicos.
A su vez, 12 paises establecen el financiamiento publico
con caracter permanente®'.

39 Dela Calle, H. (2004), pag.23-24. Nota: No se toman en cuenta Cuba ni
Haiti.

40 a) Financiamiento directo: transferencia de dinero del presupuesto
nacional; b) Financiamiento indirecto: concesion de ventajas,
prerrogativas, aportes en especie o subvenciones a favor de los partidos
o de las campanas electorales, o como incentivo para las donaciones
privadas; acceso privilegiado a algunos medios de comunicacién, la
utilizacién de recintos publicos para hacer reuniones, o las exenciones
tributarias sobre los bienes de los partidos.

41  Zovatto, D. y Gutiérrez, P. (Coords.) (2011), “Financiamiento de los
partidos politicos en América Latina’, UNAM, IDEA y OEA. Paises en
estudio: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Pery, Rep. Dominicana, Uruguay, Venezuela.

Departamento de Estudios Politicos de Fusades



Pautas generales para el consenso de una ley de partidos politicos

La intencidon del proyecto de financiar otro tipo
de actividades de capacitacién para los institutos
politicos que incluyen entre otras las de investigacion
y fortalecimiento, es conveniente para el desarrollo e
institucionalizacién del sistema de partidos politicos.

ii. Financiamiento privado

El otro tipo de financiacién de los partidos politicos es
el privado. En América Latina, 18 paises reciben en la
actualidad este tipo de recursos. En el caso salvadorefio
no existen prohibiciones de origen ni limitaciones de
montos a las contribuciones privadas®. El proyecto de
ley busca regular la procedencia de los fondos privados,
estableciendo prohibiciones de financiamiento para
los partidos y para candidatos partidarios de manera
individual. Se establece que dichas contribuciones no
pueden exceder la sumatoria de los fondos publicos
recibidos en concepto de deuda politica (para los afos
electorales) y los otorgados por el Fondo pro partidos
politicos*. El proyecto dispone un monto maximo
para que una persona individual pueda donar a un
partido*, sefialando que el TSE regulara los mecanismos
pertinentes para hacer cumplir lo anterior.

La fijacién de limites para el financiamiento privado es
debatible.Entodo caso, siel legislador decide incorporar
este tipo de regulaciones, lo relevante sera la eficiencia
de la autoridad electoral para exigir el cumplimiento
de la norma. De hecho, si no se establecen limites, las
prohibiciones acerca del origen del financiamiento
privado deben ser claras y la sancién en caso de
infracciones, lo suficientemente disuasiva para que no
se reincida por parte de los partidos.

En cuanto a las prohibiciones, el proyecto expresa
que los partidos no podran recibir contribuciones de
entidades de derecho publico o empresas de propiedad
del Estado o con participacién de éste. También se
prohiben donaciones extranjeras, de sindicatos, gremios
y contribuciones o colectas andnimas®.

42 Ibid.

43 (UAL) (2010), art. 69.
44 |bid.

45  |bid, art.70.
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El proyecto propone un estricto sistema de control
interno, donde se mantengan libros y documentos
contablesqueapoyentodaslastransaccionesdelpartido.
Estos libros y documentos deberdn ser conservados
hasta diez anos después de realizadas las transacciones,
y seran presentados anualmente ante el TSE*, el cual,
en su rol exclusivo de fiscalizador, podra ordenar y
practicar pruebas, revisar libros y documentos publicos
y privados, inspeccionar la contabilidad de las entidades
y personas patrocinadoras, sin que pueda oponérsele
reserva alguna®. Ante la exclusion de los partidos
politicos como entidades sometidas a las obligaciones
establecidas en la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica, este tipo de responsabilidades a
cargo del TSE, permitiran la practica transparente del
financiamiento privado.

El Departamento de Estudios Legales de Fusades
sugirié en su oportunidad, que el TSE deberia hacer
publicos no sélo los montos que se otorguen a los
partidos politicos en concepto de deuda politica, sino
también los informes financieros que les presenten los
partidos politicos y las coaliciones y los resultados de
las auditorias que éste ordene. Por su parte, los partidos
deberian de hacer publica la informacion relativa a los
montos y destinatarios de los fondos publicos, asi como
informar el uso de los mismos*,

De 18 paises latinoamericanos, Unicamente El Salvador
no tiene prohibiciones al origende las contribuciones®.
Un punto comun entre 16 paises es que no permiten
donaciones extranjeras, con excepcion de El Salvador y
Nicaragua, y en este ultimo caso se indica que deben
orientarse a fines de capacitacién y asistencia técnica®.

46 Ibid., art. 73.

47  Ibid., art. 74.

48 Departamento de Estudios Legales de Fusades. Carta Ref.: DEL-CU-sdt-
065/2009, dirigida al sefior Alberto Armando Romero Rodriguez, en la
que se incluye la opinién de la Institucion respecto del Proyecto de Ley
de Partidos Politicos de esa época.

49 Las prohibiciones de las contribuciones privadas pueden ser
provenientes de fuentes: extranjeras, organizaciones politicas y
sociales, personas juridicas, contratistas del Estado y andnimas.

50 El mismo caso sucede en Costa Rica y Bolivia, con la salvedad que en
estos dos si se prohiben explicitamente. En Panama también estan
prohibidas, salvo que el donante ejerza actividades econdémicas en
dicho pais.
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Por otra parte, 12 paises prohiben explicitamente
las contribuciones anoénimas (en algunos casos,
se presentan salvedades, por ejemplo las colectas
publicas) y existen dos paises adicionales donde no
hay prohibicién expresa, pero en la practica opera una
prohibicién. En la regién, 11 de 18 paises cuentan con
limites a los montos de las contribuciones privadas.
Tales limitantes oscilan entre porcentajes de gastos
de campana, de presupuesto anual del partido, de
ingresos anuales de las personas fisicas o facturacién de
las personas juridicas, de valores de canastas basicas o
salarios minimos diarios, entre otras.

iii. Las infraccionesy sanciones

El incumplimiento de los articulos relacionados con el
financiamiento, esta clasificado en ambas infracciones:
leves y graves. Las sanciones giran alrededor de
multas y suspensiones (del registro del partido o del
financiamiento publico y/o privado) de un afio o hasta
el momento que el infractor presente lo solicitado
ante el TSE. Las faltas van desde la contratacion de la
publicidad hasta violentar el sistema de control interno
propuesto por la ley. Debe destacarse que Unicamente
se presentan sanciones de caracter econémico vy
administrativo, pero ninguna de caracter penal.

Es importante resaltar que el tipo de sanciones
que se aplica en materia politica no desestimula
el cometimiento de infracciones. Si bien se evita el
planteamiento de un sistema punitivo y/o coercitivo,
éste deberia fomentar la prevenciéon y abstencion
de estas faltas y evitar enfocarse en castigos -de tipo
econdmico o administrativo- que no persuaden el
comportamiento o conducta de los partidos politicos.
De Cabo de la Vega resume lo anterior de la siguiente
manera: “No cabe duda, por tanto, de que el sentido
de estas sanciones es distinto del de las sanciones
administrativas o penales habituales, cuya funcion es
hacer tan gravoso en sus consecuencias el acto que se
pretende evitar que se logre su realizacién. De nuevo se
manifiesta aqui la estrecha vinculacion de todo derecho

electoral con la politica. El sentido de las sanciones
electorales, es fundamentalmente, politico™".

Por su parte, el articulo 3 de la Ley de la Corte de Cuentas
de la Republica cita: “estan sujetas a la fiscalizacién y
control de la Corte todas las entidades y organismos
del sector publico y sus servidores, sin excepcion
alguna. La jurisdiccion de la Corte alcanza también a
las actividades de entidades, organismos y personas
que no estando comprendidos en el inciso anterior,
reciban asignaciones, privilegios o participaciones
ocasionales de recursos publicos.... De acuerdo con
esta disposicion legal, el érgano encargado del control
y aplicacién de las normas y con capacidad de exigir a
los partidos politicos rendicién de cuentas en materia
de financiamiento publico, seria la Corte de Cuentas,
aunque en la practica -y hasta la fecha- nunca se ha
realizado dicho control*2.

El proyecto de ley establece que el TSE creara la Seccion
de Primera Instancia compuesta por los Magistrados
propuestos por la Corte Suprema de Justicia quienes
deberdn conocer y resolver las denuncias que se
interpongan contra un partido al que se leimpute haber
cometido alguna infraccién®. Esta atribucién adicional
para el TSE, retoma el debate sobre la separacion
de funciones administrativas y jurisdiccionales
de la autoridad electoral, debido al exceso de
responsabilidades ya que concentraria la funcién de
ente fiscalizador de los partidos politicos y su propia
integracién genera dudas acerca de la imparcialidad
con la que resolveria las respectivas denuncias.

51 Ulloa, F. (2004), Capitulo 4:“Financiamiento politico: 6rganos de control
y regimenes de sanciones’, en Griner, S. y Zovatto, D. (eds.) (2004). De
las normas a las buenas prdcticas: El desafio del financiamiento politico
en América Latina, pag.117, dpud De Cabo de la Vega, Antonio (1994),
pag.111.

52 Ibid., pag. 113-114

53 (UAL) (2010), art. 81.

Departamento de Estudios Politicos de Fusades



Pautas generales para el consenso de una ley de partidos politicos

Cuadro 9. Comparacion de la legislacion de América Latina con dos anteproyectos salvadorenos

América Latina y El Salvador

Proyecto de la Unidad de Anilisis Legislativo

Aliados por la Democracia

*16 cuentan con subvenciones directas, con excepcién
de Bolivia y Venezuela.

*17 cuentan con subvenciones indirectas, con
excepcién de Venezuela.

*Chile, El Salvador, Honduras y Nicaragua entregan
financiamiento publico directo Gnicamente para fines
electorales; Pert subvenciona exclusivamente
actividades partidarias; 11 paises contemplan como
objeto del financiamiento actividades electorales y
partidarias.

*Se contempla tanto financiamiento publico directo
como indirecto (compensacién estatal a los medios
de comunicacién).

*También contempla un Fondo Pro Partidos Politicos

*Solo establecen las subvenciones publicas

Proporcionalidad

votos obtenidos;y inicamente Perd conjuga los votos

obtenidos con la representacién parlamentaria.

*El Codigo Electoral salvadorefio establece un método
de distribucién proporcional de acuerdo con los votos
obtenidos.

*Se introduce un Fondo Pro Partidos Politicos, que por
sunaturaleza es un fondo permanente, el cual si
cuenta con un criterio de distribucién mixto:
igualitario y proporcional.

a'Pt:'vl’a'::/ *7 paises (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, (financiamiento publico y permanente) para las directas.
Meéxico, Panamé y Pert) destinan fondos publicos al [actividades regulares, de ese fondo 20% se destina
rubro de investigacién y fortalecimiento de los al fortalecimiento e investigacién y el 10% para *Incluye la regulacion de financiamiento privado.
partidos politicos. mujeres yjovenes.
*Asu vez, 12 paises contemplan el financiamiento
publico permanente. *Incluye la regulacién de financiamiento privado.
*En cuanto al financiamiento privado, los 18 paises
de América Latina lo reciben.
*El Codigo Electoral salvadorefio, solo regula el
financiamiento publico directo, en concepto de deuda
politica.
*De los 16 paises que distribuyen financiamiento *se establece el criterio de distribucion para la
publico directo, siete lo realizan de manera deuda politica al igual que el Codigo Electoral, que
proporcional a los votos obtenidos por los partidos, |es determinado porla fuerza electoral de los
b lgualdad/ otros ocho paises combinan el principio de equidad y |partidos.

*No se determina el método de distribucion.

c. Permanente/
Campana electoral

*El financiamiento publico directo para las
elecciones presidenciales, las del Congreso ylas
municipales estd contemplado en 15 paises.

*En Bolivia, Venezuela y Perd, no consideran ningtn
tipo de financiamiento publico directo para ningdn
tipo de eleccion.

*De los 18 paises latinoamericanos, 12 si cuentan con
financiamiento pablico permanente.

*En El Salvador, las subvenciones estatales son
Gnicamente para la campafia electoral.

*Se contempla tanto el financiamiento para la
campafia electoral, a través de la deuda politica y
también incluyen un fondo permanente para las
actividades ordinarias de los partidos politicos a
repartirse de manera anual.

*Se contempla Gnicamente los fondos publicos
directos para la campafia electoral, en concepto de
deuda politica.

d. Limitar - Prohibir/
Subsi

*16 paises no permiten donaciones extranjeras, con
excepcién de El Salvadory Nicaragua.

*12 paises prohiben explicitamente las contribuciones
anoénimas.

*11de 18 paises cuentan con limites a los montos de
las contribuciones privadas.

*En Argentina, Brasil y México hay prohibiciones de
propaganda pagada en los medios de comunicacién.
*En cuanto a los subsidios estatales, en 14 paises hay|
acceso gratuito a los medios publicos y/o
compensacion estatal a los medios de comunicacién
privados.

*En 12 paises los partidos tienen algln tipo de
exencién de impuestos.

*En 7 paises (Brasil, Costa Rica, Guatemala, México,
Panamd, Paraguayy Uruguay) pueden utilizar los
edificios publicos para actividades politicas.
*Unicamente El Salvador no tiene prohibiciones al
origen de las contribuciones.

*Se establece prohibiciones de origen, resaltando
las extranjeras y las anénimas.

*Establece restricciones para los candidatos para
que nopuedan recibir donaciones directas.
*Establece limites a los montos recibidos por los
privados.

*En cuanto a los subsidios, los partidos estan
exentos del impuesto sobre la renta y tienen el
derecho de franjas gratuitas en los medios de
comunicacién privados y pablicos.

*A pesar que no establece restricciones al origen
del donante, si determina la creacién de un
registro de contribuyentes que provea esta
informacién y establece los mecanismos a seguir,
de acuerdo con los montos donados por privados.

*También prohibe la financiacién directa a los
candidatos. El proyecto no contempla ninguna
clase de subsidio a los partidos o candidatos.

e. Transparentar/
No Transparentar

17 pafses latinoamericanos entregan [a funcion de
rendir cuentas a los partidos politicos y en algunos
casos exigen que los candidatos también divulguen,
aunque esto Ultimo no se exige en 11 paises, es decir
que los candidatos no estan en la obligacién de
revelar sus aportaciones en dinero yen especie al
ente de control.

*En Brasil y Chile se prevé la divulgacién de los
donantes.

*En 10 paises se exige la publicidad del
financiamiento de los partidos politicos para que los
ciudadanos puedan accedera ella.

*Solo en El Salvador no se exige algin tipo de
sistema de rendicién de cuentas que obligue a los
partidos y candidatos a proporcionar informacién al
organismo de control y/o la divulgue a la ciudadania.

*Se asigna que por medio del Tribunal Supremo
Electoral, se acceda a la informacién de los partidos.

*Asimismo, se obliga a estos ultimos a publicarde
forma electrénica yabierta suinformacion.

*Se establece que a través de la Unidad de
Transparencia y Financiamiento ~dependiente del
TSE- se acceda a la informacién de los partidos y
candidatos no partidarios, de igual forma los
obliga a tener la informacién de forma electrénica,
disponible para quien la quiera consultar.

*Se exige la identidad de los donantes a través de
la creacién del registro de contribuyentes.

f.Control judicial/
Administrativo

*En cuanto alos érganos de control en América Latina,
la recepcién de los informes financieros recae
mayoritariamente en los érganos de justicia electoral
(9 paises) o en los érganos que ejercen ambas
funciones (9 paises), en algunos casos secundados
por la Contraloria General de la Republica o la Corte
de Cuentas.

*El tema de la divisién de funciones en

los organismos electorales, en especial en El
Salvador, se abordara en un estudio aparte,
especializado en el tema.

*Se nombra al Tribunal Supremo Electoral como ente
Gnico que estaré a cargo de la implementacién y
vigilancia de la ley de partidos politicos, pero
contempla la creacién de la Seccién de Primera
Instancia compuesta por magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, quienes se comportardn como
un érgano de justicia electoral.

*Se concede contraloria y fiscalizacion del
financiamiento a la Unidad de Transparencia,
dependencia del TSE (que actualmente ejerce
ambas funciones), a la Corte de Cuentas yal
Ministerio de Hacienda, a estas dos Gltimas
instituciones para el tema de financiamiento
estatal. Aunque actualmente el TSE ejerce las
funciones administrativas yjurisdiccionales, una
de las reformas propuesta por Aliados contempla
esta separacion.

|g. Sanciones pecuniarias/
administrativas/penales

*De los 18 paises evaluados, solo El Salvadory
Republica Dominicana no cuentan con sanciones
pecuniarias. En el resto de los 16 paises, estas
sanciones van dirigidas a los partidos; yen algunas
ocasiones, a los candidatos y donantes también.
*Las sanciones administrativas son aplicadas en 10
paises latinoamericanos yentre ellos no esta El
Salvador.

*Las sanciones de tipo penal a las que son
sometidos candidatos y/o donantes pueden ser
encontradas unicamente en 7 paises, dentro de los
cuales tampoco esté El Salvador.

*Se contemplan solamente sanciones pecuniarias y
administrativas.

*Se contemplan solamente sanciones pecuniarias
yadministrativas.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la UAL, el Cédigo Electoral Salvadorefio, Anteproyeto de Ley de Partidos Politicos

presentado por Aliados por la Democracia y regulacién electoral de diferentes paises de América latina.
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Haciendo uso del analisis de politica comparada,
el cuadro 9 contrasta la regulacién en materia de
financiamiento propuesta en dos proyectos de ley que
han servido de base para la presente investigacion con
la desarrollada en 18 paises en América Latina. Se trata
del Proyecto de Ley de Partidos Politicos al que se ha
hecho referencia paginas atras, elaborado en junio de
2010 por la Unidad de Analisis Legislativo (UAL); y por
otro lado, “el Anteproyecto de Ley de Transparencia en
el Financiamiento de los Partidos Politicos y Candidatos
no Partidarios”, elaborado en febrero de 2012 por el
movimiento ciudadano conocido como Aliados por la
Democracia.

iv. Conclusiones

La regulacion del financiamiento requiere la
incorporacion de mecanismos de transparencia que
permita identificar quiénes financian a los partidos
politicos, asi como las transferencias y transacciones
que se efectian por éstos con los fondos publicos y
privados. El debate se presenta en relaciéon con los
limites y prohibiciones, por la dificultad en su vigilancia
y control. La politica comparada demuestra que la
regulacién no debe ser exhaustivamente prohibitiva ni
detallada, sino de facil cumplimientoy fiscalizacién, con
el propdsito de evitar incentivos perversos.

Si los partidos y/o candidatos no estan dispuestos a
respetary cumplir conlos mecanismos de transparencia,
se arriesgan a un incremento en los niveles de
descontento y desconfianza por parte de la ciudadania.
Por esta razon, la legislacion debe ser la consecuencia
de un amplio consenso entre las fuerzas politicas y
los diferentes actores de la sociedad civil. La falta de
acuerdos previos y de una misma visiéon con respecto al
objetivo que se pretende con la ley, podria provocar el
incumplimiento efectivo de las diferentes regulaciones.

Cualquier esfuerzo que se realice en la materia debe
ser acompanado de un organismo electoral fortalecido

con un eficiente sistema de sanciones, que incentive el
cumplimiento de la ley y procure enfocarse en castigos
que persuadan positivamente el comportamiento o
conductadelos partidos politicos. Laautoridad electoral
debe ser independiente y competente. Asimismo,
debe administrar, interpretar y publicar la rendicién de
cuentas que realicen los partidos.

La transparencia fortalece el vinculo representante-
representado, lo que deriva en una mayor contraloria
social que a la larga se traduce en partidos legitimos
y comprometidos para cimentar la democracia
representativa. “La fiscalizacion del dinero en la politica
contribuye a mejorar la equidad en la competencia
politica, la probidad en la administracion, el empleo
razonabledelosfondos publicos,altiempo queaumenta
las defensas de la sociedad frente alainfluenciailegitima
de sectores de interés"*.

v. Decdlogo

A continuacion, se presenta un decalogo que pretende
orientar los principios basicos e indispensables en una
regulacién del financiamiento de los partidos politicos:

1. Lograr el consenso entre las fuerzas politicas y los
diferentes actores de la sociedad civil;

2. Establecer un equilibrio entre la imposicién de
limites y prohibiciones al financiamiento y los
mecanismos de transparencia, control y rendicién
de cuentas;

3. Orientar un porcentaje importante de los fondos
recibidos para la investigacién, capacitacion y
difusién de principios y valores que deberian regir
el comportamiento de los partidos politicos;

4. Prohibir las donaciones provenientes de fuentes
andénimas y extranjeras;

5. Exigir a los partidos la rendicién de cuentas sobre
el origen y la utilizacién de los fondos obtenidos,

54  Op.Cit, Ferreira, D. (2004).
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a través de la creacion de un sistema de control
eficiente para evitar fuentes de financiamiento
ilicitas, la compra de influencias y la “captura del
Estado”;

Desarrollar mecanismos de coordinacion entre la
autoridad electoral y las instituciones encargadas
de la investigacion del delito, que faciliten el
intercambio de informacién y aplicacion efectiva de
la Ley;

Departamento de Estudios Politicos de Fusades

7.

10.

Evitar el uso de recursos publicos para fines politico-
partidarios;

Crear mecanismos de acceso a la informacion
para la ciudadania que respondan agilmente y que
permitan la obtencidon de datos lo mas completa
posible;
Contar
independencia, competencia y capacidad; y

Disefar un régimen de sanciones que desincentiven

con un organismo de control con

el cometimiento de infracciones.
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IV. El acceso a los medios de comunicaciéon

“Los medios de comunicacion masivos han asumido un
papel dominante” y se han convertido en una especie
de “actores politicos"® por su influencia en la opinion
publica. De acuerdo con Juan Rial, “la actividad politica
necesita legitimacion diaria y no solo ajustarse a la
legalidad proveniente de un acto electoral reiterado
periddicamente. Esa legitimidad se da a través de la
aparicionenlos medios.También ellos son protagonistas
de las campanas electorales...”’.

El tema de acceso a medios -a diferencia de laregulacién
de cardcter permanente pre y post elecciones del finan-
ciamiento publico y privado- cobra mayor relevancia
en época electoral contribuyendo a lograr un nivel
de competencia justa entre los actores politicos que
participan en la contienda. Por tanto, es relevante
incentivar el debate sobre el tratamiento que se le
otorgard a este aspecto y la pertinencia o no de incluir
disposiciones sobre el mismo en la legislacion de
partidos politicos.

El proyecto de ley incluye un apartado sobre esta
tematica en la seccion VIl que aborda el financiamiento.

Segun los redactores, el acceso a medios constituye una
delasformas de financiamiento indirecto. En la presente
investigacion, debido a su alta relevancia politica, se
tratara separadamente en esta seccion. Al igual que en
el caso del financiamiento, este andlisis no incluye el
acceso a los medios de comunicacién por parte de los
candidatos no partidarios, aspecto que se desarrolla en
el Boletin No. 4 del Departamento de Estudios Politicos
de Fusades?®.

El proyecto de ley se refiere a los siguientes aspectos
sobre acceso a medios (ver cuadro 10):

1. lgualdad de condiciones contractuales (UAL, art.
75);
Franja electoral gratuita (UAL, art. 67);
Obligacién de presentar “protocolos técnicos’,
resultados y patrocinadores de los estudios de
opinion (UAL, art. 76); y

4. Plazos para difundir encuestas y proyecciones de
resultados (UAL, art. 76).

A las disposiciones contenidas en el CE se agregaron
dos nuevos componentes en el proyecto de ley: la
franja electoral gratuita y la obligacién de presentar

Cuadro 10. Aspectos normativos sobre el acceso a medios de comunicacién

Contenid Legislacién
ontenidos e
Cédigo Electoral Proyecto de Ley
Igualdad de condiciones contractuales ~ ~
(igualdad tarifaria)
Franja gratuita (compensacion ~
Acceso a medios estatal a los medios)
de comunicacién Obligacién de presentar protocolos
técnicos, resultados y financiadores de ~
los estudios de opinion
Plazos para difusion de encuestas 'y ~ ~
proyecciones de resultados
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de UAL y el Cédigo Electoral Salvadorefio.
55 Rial, J. (2004), Capitulo 2: “Financiamiento politico: el acceso de los
partidos a los medios de comunicacién’, en Griner, S.y Zovatto, D. (eds.)
(2004). De las normas a las buenas prdcticas: El desafio del financiamiento
politico en América Latina, pag.47-48. 58 Fusades (2011), “Candidaturas independientes: analisis comparado”,
56 lbid. Departamento de Estudios Politicos, Boletin de Estudios Politicos No. 4,

57 Ibid. ene/feb 2011.
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informacién detallada de los estudios de opinién.
Ambos puntos son debatibles: el relacionado a las
obligaciones de las empresas que realizan estudios de
opinién es significativo porque contiene elementos
importantes de fondo que se discutirdn en el presente
analisis. En relacién a las franjas electorales gratuitas no
queda claro el tiempo que obtendrian los partidos que
se incorporan por primera vez, ;se afladen sus minutos
al tiempo preestablecido o se recalcula la distribucion
entre los partidos? Tampoco se aclara qué clase de
protocolos técnicos exigird el TSE a las empresas
encargadas de las encuestas de opinién.

a. lgualdad de condiciones contractuales

El primer punto que aborda el proyecto de ley es el de
igualdad en las condiciones contractuales. Las tarifas
segun el proyecto, no pueden ser superiores a las
tarifas promedio cobradas por la difusion de publicidad
comercial y deben ser informadas al TSE*. Similar
normativa es contemplada en el CE y coincide con lo
dispuesto envariasdelaslegislacioneslatinoamericanas,
como por ejemplo en la peruana®.

Laigualdad tarifariano es untema que genere discusion,
pues establece un escenario de competencia equitativa
para los partidos contendientes. Es decir, si un partido
tiene los recursos suficientes podria demandar mas
espacios a menores precios o bloquear a la competencia
impidiendo que ciertos medios de comunicacion les
concedan espacios. Por tanto, el legislador previene
estas situaciones y brinda un marco mds seguro de
competencia y reglas del juego mas justas.

b. Franja electoral gratuita
Un segundo aspecto del proyecto es la franja

electoral. El Estado financiard el acceso a los medios,
compensandolos con una reduccién proporcional

59 Unidad de Andlisis Legislativo (UAL) (2010), art. 75.
60 Ley N©°.28094, Ley de Partidos Politicos de Peru (2003), art. 39 y Codigo
Electoral, art. 229.
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en el pago del impuesto correspondiente por el uso
del espectro radioeléctrico o electromagnético®'. La
distribucion del tiempo en la franja electoral puede
tomar diferentes vertientes. Una de ellas es repartir
el tiempo proporcionalmente, segun el nimero de
escanos de cada partido politico en la Asamblea
Legislativa, como es el caso de la ley espafola®; o
también distribuir una mitad proporcionalmente y la
otra igualitariamente entre todos los partidos, como en
el caso de la ley peruana®. El proyecto de ley replica la
metodologia peruanay agrega que los partidos tendran
30 minutos diarios, que seran difundidos entre las 7y 10
p.m., cinco dias antes de la suspensién de la campanha
electoral®®. De no utilizarse todo el tiempo de difusion
asignado, éste podra ser destinado a la difusion de
educacion electoral®.

De manera similar al debate generado por el
establecimiento de limites a las donaciones privadas
querecibenlos partidos, la discusién sobre laimposicion
de franjas gratuitas en los medios, requiere de un
prudente analisis que incluya la opinién de los actores
privados. Asimismo, es necesario el estudio acerca del
financiamiento publico y cémo éste seria afectado
debido a que los partidos reducirian sus gastos de
llegar a tener acceso gratuito a un determinado tiempo
en los medios. Otros sistemas han optado por una
combinacion entre ambos aspectos.

El proyecto contempla la creacion de un Consejo
Consultivo de Medios de Comunicacion®, que
aconsejara al TSE en la adjudicacion de espacios, en los
protocolos que se usaran en investigaciones de opinion
publica y en Cédigos de Etica del uso de medios en
la actividad politica. El Consejo estaria integrado por
representantes de medios de comunicaciéon, partidos
politicos y seria presidido por el TSE, quien también
dictara la reglamentacién y funciones de dicho consejo.

61 (UAL) (2010), art. 66.

62 Ley Organica 5/1985 del Régimen Electoral General en Espaiia, art. 71.
63 Op.Cit, Ley N°.28094, (2003), art. 37.

64 (UAL) (2010), art. 67.

65 |bid., art. 67.

66 |bid., art. 68.
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Si esta iniciativa logra el consenso mayoritario por
parte de los partidos politicos, deberia considerarse el
auxilio de organizaciones de medios de comunicacién
ya existentes para que sean éstas las que por su
conocimiento especializado asesoren a la autoridad
electoral.

c. Obligacion de presentar“protocolos técnicos”,
resultados y patrocinadores de los estudios de
opinién

El tercer punto que se trata en el proyecto deley y que se
refiere alasfunciones del nuevo Consejo Consultivo, esel
relacionado alaobligacién de lasempresas de presentar
protocolos técnicos, resultados y patrocinadores de sus
estudios de opinién®. Asimismo, las encuestas que se
realicen a la salida de las urnas en los dias de votacion
deberdn ser autorizadas previamente por el TSE®,

Podria resultar repetitivo estandarizar los protocolos
técnicos debido a que en la diversidad de estos estudios
seencuentralariquezadelos mismos. Eltema pendiente
es la vaguedad y nula explicacion del contenido de los
protocolos técnicos que el TSE disefara y exigira a las
empresas encuestadoras. Por tanto, y con la intencion
de orientar sobre las mejores practicas en politica
comparada, se dardn recomendaciones de benchmarks
internacionalmente utilizadas y aceptadas, para mejorar
la rendicién de cuentas y estandarizar con cautela las
investigaciones y/o encuestas de opinion.

A pesar que estas Ultimas no son un medio de
comunicacion per se, si influyen sobre el debate publico,
yaquesonuncomponenteimportante parael contenido
divulgado por los medios. Son relevantes para los
actores politicos porque sirven de marco de referencia
para sus agendas programaticas y adicionalmente
afectan a la opiniéon publica influyendo en la decisién
de voto de la ciudadania.

Un ejemplo de benchmark internacional para
encuestas de opinion lo ofrece la Asociacién Mundial
de Profesionales de la Investigacién de Mercado y

67 lbid., art. 76.
68 lbid.

Opinién -anteriormente Sociedad Europea de Opinion
e Investigacion de Mercados (ESOMAR, por sus siglas en
inglés)- y la Asociacion Mundial para la Investigacién
de la Opinién Publica (WAPOR, por sus siglas en inglés).
Dichas organizaciones elaboraron una guia para las
encuestas de opinién publica donde enfatizan un
“Cédigo de Etica Internacional para la Difusion de
Encuestas a la Opinion Publica”®. De acuerdo con
esta guia, la validez de las encuestas depende de la
credibilidad y el apego a la ética investigativa de la
organizacién que realiza las encuestas y de la forma de
difusion de los resultados de las mismas.

Respectoconlaprimeracaracteristica, otraslegislaciones
establecen la obligacién que las casas encuestadoras
esténregistradaslegalmentealmomentode presentarla
informacidnrespectivayasievitarempresasoindividuos
“fantasmas”’®. En paises como Panama’' y Costa Rica’?,
las empresas encuestadoras deben registrarse ante sus
respectivos Tribunales Electorales. En el caso de Costa
Rica, se solicita la identificacién de los profesionales
responsables de la empresa y el Tribunal hace publica
la lista de los autorizados e inscritos para realizar
encuestas y sondeos de caracter politico-electoral. En
el caso de Panamg, los requisitos son: presentar las
listas del personal profesional (sustentados con titulos
académicos afines a las encuestas publicas y un afo de
experiencia en la elaboracién de éstas) y administrativo;
y también presentar el estado financiero mas reciente
-auditado debidamente- para comprobar la solvencia
de la empresa. Ademas, se exige la actualizacién de los
datos anualmente. En ambos casos, queda claro que
el registro se realiza con el propésito que la poblaciéon
pueda consultarlo y reafirmar la credibilidad de la
organizacion que realiza las encuestas.

Respecto con la segunda caracteristica y reorientando
los pardmetros de la regulacién del proyecto de ley

69 ESOMAR/WAPOR Guide to Opinion Polls, incluye the ESOMAR
International Code of Practice for the Publication of Public Opinion Poll
Results. Acceso: octubre 2010, http://www.esomar.org/uploads/pdf/
ESOMAR_Codes&Guidelines_OpinionPolling_v5.pdf

70 Villanueva, E. (2007), Capitulo 2: “Encuestas y transparencia’, en
Cordova, L.y Salazar, P. (eds.) (2007). Regulacion de encuestas electorales
en México, pag.24.

71  Cddigo Electoral de Panama (2006), Art. 210.

72  Codigo Electoral de Costa Rica, Ley No. 8765 (2009), Art. 138.
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(protocolos técnicos del TSE) a otros basados en la
autorregulacién, y de acuerdo con la guia y cédigo
de ética de ESOMAR/WAPOR, podrian enumerarse
ciertos requisitos” que las empresas encuestadoras
presentarian al TSE a priori y a posteriori a la hora de
publicar sus resultados. Cabe destacar que la mayoria
de las empresas encuestadoras en el pais publican una
especie de ficha técnica junto a sus resultados, pero no
estan en la obligacion de remitirlo al TSE. Las siguientes
son las caracteristicas y requisitos internacionalmente
reconocidos para los protocolos técnicos:

1. El nombre de la organizacién responsable;

2. Objetivo de la encuesta;

3. Caracteristicas generales: muestra, universo,
cobertura geogréfica, margen de error y nivel de
confianza;

Fechas del levantamiento de la encuesta;

5. Método de la entrevista (por teléfono, en persona o
via electronica); y

6. Texto integro de las preguntas y las tasas de
respuesta y no respuesta para cada una.

Una opcion respecto de la definicion de los protocolos
técnicos podria ser la sugerida anteriormente que
incluyera los seis puntos sefalados sin que el TSE
pueda modificar los aspectos técnicos presentados por
la empresa encuestadora, ni impedir la publicacion de
la misma.

A largo plazo, lo ideal es que tanto los encuestadores
comolasempresasencargadasqueoperanenElSalvador,
estuvieran adscritas al Codigo de Etica de ESOMAR, lo
que generaria una alta confianza y credibilidad en la
ciudadania y permitiria una autorregulacion eficaz, sin
intervencion de la autoridad electoral.

d. Plazos para difundir encuestas y proyecciones
de resultados

El proyecto de ley se refiere también a los tiempos
para difundir encuestas y proyecciones de resultados.

73  ESOMAR/WAPOR, acceso: octubre 2010.
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La difusién de encuestas podra hacerse hasta cuatro
dias antes de la eleccién y el TSE dispondra la hora de
divulgacion de resultados para aquellas encuestas
realizadas a la salida de las urnas, siendo el minimo dos
horas después de haberse cerrado la ultima mesa de
votacion en todo el territorio nacional™. La regulacién
respecto de las encuestas enlas urnas es nueva, mientras
queladifusiéndeencuestasy difusion deresultados esta
contemplada en el Codigo Electoral, estableciéndose un
periodo de hasta 15 dias antes para poder difundirlas.
En el proyecto de ley se ha acotado este tiempo,
aspecto que debe someterse a debate, debido a que las
elecciones se tornan muy especulativas y se genera mas
tensién y disputas, tanto en los ciudadanos como en los
involucrados en la contienda electoral.

Tanto la igualdad de condiciones contractuales como
la fijacién de un plazo para divulgar encuestas, se en-
cuentran ya regulados en el Cédigo Electoral. En ambas
situaciones, lo relevante y necesario es que los partidos
respeten y cumplan los periodos preestablecidos en
el Cédigo fortaleciendo la capacidad de la autoridad
electoral para vigilar, controlar y sancionar a todos
aquellos que violen la legislacién vigente.

De acuerdo con el Art. 208 inc. 4° de la Constitucion de
la Republicay con los Arts. 55 y 56 del Codigo Electoral,
el TSE es la autoridad maxima en materia electoral y
es un organismo con plena autonomia jurisdiccional,
administrativa y financiera. En consecuencia, tiene
atribuciones para hacer cumplir la ley, y de esta manera
salvaguardar“el respeto al estado de derecho y la mejora
en la calidad de la democracia””®. En la practica no se
respetan ni sancionan a los partidos que incumplen los
tiempos establecidos lo que resta credibilidad al TSE,
debilidad que entre otros factores podria ser el resultado
de la diversidad de funciones que se le atribuyen, tanto
administrativas como jurisdiccionales, ademas de no
contar con los recursos necesarios para poder abordar
el problema.

74 (UAL) (2010), art. 76.

75  CE, Art. 230.

76  Fusades (2008). “Regulacién de los tiempos de propaganda electoral’,
Departamento de Estudios Legales, Posicién Institucional N°2, abril de
2008.
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Cuadro 11. Normativa de las encuestas en América Latina

Paises que vigilan la calidad de las Paises que establecen limitaciones ,
encuestas en periodo electoral y/o piden | especiales para su difusion. (Dias antes Paises .qu'e n? estai) lecen
informacion sobre quiénes las financian | del comicio que no pueden publicarse)* limitaciones
Brasil Ecuador Argentina
Colombia El Salvador Bolivia
Costa Rica México Brasil
Ecuador Panama Chile
México Paraguay Colombia
Panama Peru Costa Rica
Venezuela Guatemala
Honduras
Nicaragua
Republica Dominicana**
Uruguay

* No se tienen en cuenta las prohiciones para difundir encuestas luego del periodo fijado para el fin de la campafa electoral, o para difundir encuestas de salida (exit
polls) hasta luego de finalizar el horario electoral, que normalmente fijan todas las regulaciones electorales de la region.

** Las normas sobre el tema no son aplicadas y en la practica hay libertad total.

Fuente: Rial, J. (2004), Capitulo 2: “Financiamiento politico: el acceso de los partidos a los medios de comunicacion’, en Griner, S. y Zovatto, D. (eds.) (2004). De las
normas a las buenas prdcticas: El desafio del financiamiento politico en América Latina, pag.59.

En el cuadro 11 se presentan los diferentes tratamientos
legales que se asignan alas encuestas en América Latina,
distinguiendo entre aquellos paises que vigilan la
calidad de las encuestas en periodo electoral y/o piden
informacién sobre quiénes las financian, los paises que
establecen limitaciones especiales para su funcién y
aquellos que no establecen limitaciones.

e. Conclusiones

Los puntos relacionados con la igualdad tarifaria en
la contratacion de medios y los tiempos para difusion
de encuestas y resultados ameritan un debate mas
exhaustivo orientado principalmente a los instrumentos
conlos que debe contar la autoridad electoral para exigir
su cumplimiento. Ambas regulaciones estan contenidas
en el CE y la experiencia en pasadas elecciones refleja
su inobservancia por parte de los diferentes actores
politicos.

Un aspecto adicional es la obligacién de presentar los
protocolos técnicos, resultados y patrocinadores de los
estudios de opinién. El proyecto de ley no especifica
cuadles serian los elementos y caracteristicas de estos
protocolos. Bajo esta idea vaga, que se presenta en el
actual proyecto de ley, se propone como alternativa la
adopcion de un benchmark internacional que intente
estandarizar la veracidad, credibilidad y validez de los
estudios de opinion durante periodos electorales.

Para cerrar este apartado, es relevante mencionar que
el acceso a medios y las encuestas de opinion publica
no son el Unico vehiculo mediante el cual los partidos
politicos pueden difundir su mensaje. Hoy en dia existen
mediosalternativos comolas redessociales, que superan
a la normativa plasmada en cualquier proyecto de ley y
cuya regulacién se vuelve practicamente imposible. Por
esta razén, cualquier normativa que se implemente no
debe ser exhaustivamente prohibitiva y detallada, ya
que la tecnologia de la informacién encontrara formas
de superarlainmediatamente y su plataforma de acceso
es mucho mayor que la de los medios tradicionales.
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V. Democracia interna

El concepto de democracia interna en los partidos
politicos se relaciona, por lo general, con los procesos
de eleccién de los candidatos que competirdn en
las contiendas electorales, sean estas municipales,
legislativas o presidenciales. Aspectos como los
mecanismos de votacion -voto secreto o el denominado
“a mano alzada”-, el padron electoral interno, la
posibilidad que las asambleas en las que elijan a los
candidatos sean abiertas (incluyendo a simpatizantes
no inscritos formalmente y afiliados) o cerradas (Unica-
mente afiliados), son solo algunos de los elementos
de los que se ocupa la regulacién de la democracia
interna.

El andlisis de esta tematica también aborda otros
componentes relacionados con el involucramiento
de los afiliados para definir y elaborar propuestas
programaticas de sus respectivos partidos politicos,
la participacién de grupos minoritarios y la rendicion
de cuentas de los candidatos o aquellos que hayan
sido electos para cargos publicos. El concepto ha
evolucionadohastallegaradimensionardosaspectosre-
levantes de la democracia interna: la representatividad y
la participacion, distinguiendo entre aquellas decisiones
que los partidos toman a través de elecciones y otras
que las asumen por medio de deliberaciones”’.

En todo caso, no cabe duda que en un sistema
democratico, lasinstituciones politicas quelocomponen
deben ser también democraticas. Por tanto, los partidos
politicos son instituciones que, como minimo, deben
aspirar a dicho modelo como mecanismo para la
eleccién de sus candidaturas y la elaboraciéon de sus
propuestas de campana y programas de gobierno.
En consecuencia, un partido deberia contar con su
propio poder Ejecutivo (secretario general o presidente

77  Freidenberg, F. (2009), “;Qué es la democracia interna? Una propuesta
de redefinicién conceptual’, en Reynoso Nufez, J. y Sanchez de la
Barquera y Arroyo, H. (Coord.) (2009), La Democracia en su contexto.
Estudios en homenaje a Dieter Nohlen en su septuagésimo aniversario,
Instituto de Investigacion Juridica, Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM), p. 285.
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del partido), Legislativo (Comisién Politica, Consejo
Ejecutivo Nacional o cualquiera que sea el nombre de
su cupula partidaria) y Judicial (Administracion interna
de justicia, cédigo penal interno, comision de orden y
de asuntos internos).

Sin embargo, siguiendo a Freidenberg, una democracia
electoral puede sobrevivir sin que sus partidos
sean internamente democrdticos. La democracia
procedimental no exige que sus organizaciones
sean democraticas en lo interno, aunque esto no
sea necesariamente bueno para la calidad de la
democracia ni mejore la relacién entre representantes
y representados’®,

Asimismo, debe considerarse, que no obstante las
ventajas que representa un optimo desarrollo de los
mecanismos que fomenten la democracia interna de
los partidos, la doctrina sefala algunas consideraciones
a tomar en cuenta, debido a que podrian afectar el
resultado del fomento de procesos.

Una critica generalizada en la doctrina es que las
“decisiones de cupula” de las estructuras partidarias
no se eliminan por las elecciones internas; existe la
posibilidad que no se mejore la calidad de los politicos
seleccionados por los procesos de elecciones primarias
ni contribuyan a mejorar la calidad de la politica; es
posible que los partidos se fraccionen internamente; se
ha llegado a confundir las preferencias del electorado
pensando que las demandas de aquellos que participan
en las elecciones internas son generalizables a las del
electorado nacional; se podria presentar un incremento
enelcostodelapolitica,asicomoobligaralos candidatos
a financiar dos campanas, la interna y la nacional y
podria fomentar el clientelismo; y finalmente, podria
generarse una estructura paralela para llevar adelante
una campana interna’®.

Para alcanzar niveles deseables de democratizacion
en los partidos politicos, queda mucho camino por

78  Ibid., p.279.
79  Op.Cit, p. 289-291.
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recorrer en la regién latinoamericana. La llamada crisis
de representatividad en el mundo también aqueja a
América Latina. Contradictoriamente como se aprecia
en los graficos 1y 2, la mayoria de paises del continente
confirman que no puede haber democracia sin partidos
politicos, no obstante contar éstos con una confianza
minima por parte de los ciudadanos. Lo anterior lleva a
cuestionar si los partidos politicos son los que estan en
crisis 0 mas bien, si esta en crisis el tipo de modelo de
partido politico, donde la democracia interna no figura
de manera sobresaliente.

Grafico 1. Relacion entre democracia y existencia del
Congreso Nacional
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Fuente: Latinobarémetro 2011.

Grafico 2. Confianza en diferentes instituciones
publicas y privadas
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Fuente: Latinobarémetro 2011.

A continuacién, se analizan los tres elementos de
democracia interna de los partidos abordados en el
proyecto de ley: 1. Estatutos partidarios; 2. Elecciones
internas y primarias; 3. Administracion de justicia.

a. Estatutos partidarios

En el proyecto de ley, se atribuye a los estatutos un
rol importante en el quehacer diario de los partidos
politicos. En dicho instrumento legal se estableceria la
mayoria de disposiciones y procedimientos internos
que regiran el accionar partidario y de sus miembros.
Segun lo establece lanormativa propuesta por la UAL, “el
estatuto partidario regulara su vida interna (del partido
politico) y todos sus organismos estan obligados a
cumplirlo de acuerdo a las funciones y facultades que les
correspondan”®, Con respecto al caracter publico que
tendran los estatutos partidarios, siendo documentos
fundamentales de los partidos, segun lo establece el
Art. 19 del proyecto de ley®!, éstos estarian obligados a
publicarlos en su pagina electrénica oficial para facilitar,
tanto a sus afiliados como a la poblacién en general, el
acceso a dicha informacion.

El proyecto de ley regula aspectos generales de los
partidos tales como sus obligaciones, mientras que
en los estatutos partidarios se estableceran aspectos
mas especificos, como los requisitos para la toma de
decisionesinternasy el régimen patrimonial y financiero,
los cuales son determinantes para su fortalecimiento
institucional y sobre todo para el desarrollo de la
democracia interna.

El proyecto dispone que la mayoria de aspectos
especificos seran determinados porlos mismos partidos,
remitiendo su regulacion alos estatutos. Por ejemplo, en
el inciso “c” del Art. 39 del proyecto de ley, se establece
que “los procedimientos y requisitos para la seleccién
de sus precandidatos y candidatos a cargos de eleccion

80 (UAL) (2010), art.25.
81 Ibid., art.19.
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popular”® son asuntos internos de los partidos, lo cual
significa que seran determinados por las autoridades
partidarias, dandoles un amplio margen de libertad de
accion.

En términos de especificidad de los estatutos de los
partidos, la Ley de Partidos Politicos de Espafa cubre
la mayoria de normas y procedimientos importantes,
como por ejemplo, el nimero de votos minimo
requerido para la aprobacién y adopcion de acuerdos
internos, entre otros. Asimismo, en la Ley de Partidos de
Chile, se establecen los mecanismos de eleccién interna
para elegir a los titulares de los 6rganos partidarios, asi
como también sus funciones y los términos y periodos
durante los cuales permaneceran como titulares.

No obstante la libertad de la que gozarian los partidos
en relacion a decisiones internas, incluir en la ley este
tipo de medidas y normas claras y requisitos minimos
de democracia para todos los partidos, como en el caso
espafnol y otros paises, beneficiaria el orden y accionar
democratico de las organizaciones politicas. Al tener
una estandarizacion de normas y reglas claras, se
llevaria a cabo una mejor aplicacién de la ley, aspecto
que abonaria a su fortalecimiento institucional.

En cuanto a la falta de regulacion de aspectos
fundamentales de la democracia interna de los partidos
politicos, el Departamento de Estudios Legales de
Fusades sugiri6 que una regulacién en ese sentido
deberiaincorporarse paraestablecernormasbdasicasque
garanticen al interior de los partidos, reglas ecuanimes
y previsibles, tales como mecanismos de seleccién de
candidatos y mecanismos de control de los miembros
que incluyera inscripciones, incompatibilidades, etc.®

82 Ibid., art.39.

83 Departamento de Estudios Legales de Fusades. Carta Ref.: DEL-CU-sdt-
065/2009, dirigida al sefior Alberto Armando Romero Rodriguez, en la
que se incluye la opinién de la Institucion respecto del Proyecto de Ley
de Partidos Politicos de esa época.

Departamento de Estudios Politicos de Fusades

b. Elecciones internasy primarias

En el proyecto de ley salvadorefio, queda a discrecion
de cada partido la estructuracion de los mecanismos
y normas que regirdn el proceso de eleccién interna
de sus representantes, incluyendo las mismas en sus
respectivos estatutos.

La validez del proceso de eleccion como de los
resultados se encarga a la maxima autoridad o cupula
partidaria quienes siendo la responsable ultima de
las decisiones trascendentales de la vida interna del
partido, son también los encargados de velar por el
orden y la legitimidad de los mecanismos de eleccién.
En algunas otras legislaciones, el proceso de vigilanciay
auditoria estd acompanado por la respectiva autoridad
electoral. Una de las reflexiones y debates que deben
impulsarse en el caso salvadoreio, es el rol, en el caso
especifico de las elecciones primarias, de la maxima
autoridad electoral, es decir, el TSE.

El proyecto de ley establece que el apoyo del TSE a
los procesos internos de los partidos, estd sujeto a la
solicitud de las autoridades partidarias. Asi, en el Art. 35
se establece que:“Los procesos electorales organizados
internamente por los partidos politicos podran contar
con el apoyo y asistencia técnica del Tribunal Supremo
Electoral, a solicitud de la autoridad partidaria [...]"®. Si
todos los partidos solicitaran el apoyo de la autoridad
electoral en sus procesos internos, el TSE tendria que
contar con las herramientas necesarias para brindar
el soporte técnico requerido. Por consiguiente, la
capacidad técnica del Tribunal es primordial para
validar la credibilidad de su trabajo dentro del proceso
de eleccién partidario.

84 UAL (2010), art.35.
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En politica comparada un esquema es el caso chileno,
donde la autoridad electoral, es decir, el Director del
Servicio Electoral, asigna un ministro, quien tiene
la responsabilidad de estar presente en todos los
procesos de eleccién para dar fe de la validez de los
resultados®. La practica chilena es muy recomendable,
pues la presencia de un designado de la autoridad
electoral en los procesos de eleccién interna de cada
partido, representa una mayor certeza en relacion a
la legitimidad del evento y los resultados del mismo.
Lo anterior permite supervisar, entre otros aspectos,
si todos los afiliados tienen la misma oportunidad de
participar en el proceso y si las elecciones son realizadas
acorde con lo establecido en los estatutos y en la ley de
partidos.

¢. Administracion de justicia

Al considerar a cada partido politico como un sistema
politico dividido en los respectivos érganos —ejecutivo,
legislativo y judicial- se hace evidente la necesidad de
aclarar las funciones de cada 6rgano. El ejecutivo estaria
representado por el presidente del partido; el legislativo
por la direccién u érgano a cargo de la elaboracién de
normativas y procesos legales internos; y en el caso del
judicial, debido a la falta de una direccién responsable
de administrar justicia dentro de cada partido, seria
indispensable crear un 6rgano que asumiera las
funciones de fiscalizador de las decisiones partidarias y
del cumplimiento de la normativa interna.

Dentro de la reforma institucional planteada en el
proyecto de ley, se crea un Tribunal de Etica y un
Tribunal Electoral Interno en cada partido politico,
encargados de “preservar los derechos de los afiliados,
la integridad de los estatutos, las resoluciones de los
organismos de direcciéon y sancionar las actuaciones
que violen los principios de democracia internay vigilar

85 Ley Organica Constitucional de los Partidos Politicos de Chile, (1987)
Ley 18603. 23 de marzo de 1987, art. 30.

el cumplimiento y aplicacién de los estandares éticos
que le brinden transparencia al ejercicio de la accion
partidista”®®.

A pesar que en el proyecto se especifican sus funciones,
la naturaleza de dichos tribunales no queda clarificada.
Al no existir ningun tipo de representacién de la maxima
autoridad electoral dentro de ambos tribunales, se le
resta objetividad y validez a sus acciones, ya que serian
los mismos miembros del partido los que estarian
juzgando sus propias acciones.

La creacidon de estos tribunales, no obstante lo
sefalado, parece representar un avance en materia de
control y supervisién de los procesos internos en los
partidos politicos. Debe discutirse si la participacion
de representantes del TSE auditando las gestiones
partidarias y el respeto, tanto de la ley de partidos como
de los estatutos internos, podria significar una garantia
adicional para una mayor efectividad y transparencia de
los procesos de democracia interna en los partidos.

En el cuadro 12 se presenta un analisis sobre los
mecanismos de democracia interna introducidos en la
legislacién latinoamericana durante el periodo 1978 -
2006. En el mismo, Zovatto observa que en 13 paises
se regula la democracia interna para la seleccion de
candidatos, en su mayoria, mediante la legislacion
electoral. Solamente en Uruguay y Venezuela se
establece adicionalmente a nivel constitucional. Por otra
parte, continla Zovatto, en nueve paises de la region
existe regulacion para la seleccién de autoridades
internas. Sin perjuicio de esta normativa, en todos
los paises la legislacion delega a los estatutos de los
partidos la facultad de darse sus propias normas en
materia de seleccion de autoridades y candidatos.

86 UAL(2010), art.25.
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Cuadro 12. Regulacion de la democracia interna de los partidos politicos

Mecanismos de seleccion de candidatos a Mecanismo de seleccion Intervencion Financiamiento

cargos de eleccion popular de autoridades del Organo publico

Electoral

Ley ¢Elecciones internas? Regulados por
Constitucion o Ley

Argentina No Si Si, abiertas No Si No

Bolivia No Si Si(1) Si, legislacion electoral Si No

Brasil No No Si, cerradas/convenciones No No No
()]

Chile No Si Si, cerradas. Plebiscito para No Si No

ratificacion de candidatos.
Colombia No Si Si, abiertas y/o Si, legislacion electoral Si(3) Si
convenciones

Costa Rica No Si Si, cerradas/convenciones No Si No
(4)

Ecuador No No - No Si No
El Salvador No No - No Si No
Guatemala No Si Si, cerradas/convenciones Si, legislacion electoral Si No
Honduras No Si Si, abiertas Si, legislacion electoral Si Si

México No No Si, cerradas/convenciones No Si (6) Si(7)

(5)
Nicaragua No No - No Si No

Panama No Si Si, cerradas No Si Si

Paraguay No Si Si, cerradas Si, legislacion electoral Si No

Peru No Si Si, cerradas/abiertas Si, legislacion electoral Si No
Republica No Si Si, cerradas/convenciones Si, legislacion electoral Si No
Dominicana

Uruguay Si Si Si, abiertas Si, legislacion electoral Si No

Venezuela Si Si Si, cerradas Si, Constitucion Politica Si No

Fuente: Zovatto, D. (2006). Regulacién Juridica de los Partidos Politicos en América Latina.

1
2

w

La ley de partidos politicos define el principio colectivo de la democracia interna. Cada partido define el mecanismo de eleccion.

Aungue la ley delega a los estatutos partidarios la definicion de los marcos de accion en el campo de la democracia interna, advierte que la participacion en
éstos se refiere a los afiliados de cada partido.

Opcional

Si bien las elecciones internas se realizan con el padrén nacional, se entienden como cerradas porque se pide al votante dar su adhesion a partido en el
momento de presentarse a emitir su voto.

Por jurisprudencia, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) y el Instituto Federal Electoral (IFE), mediante una serie de resoluciones
emitidas entre los anos 2002 y 2004, dictaron jurisprudencia de caracter obligatorio en donde definen claramente la existencia de una asamblea u érgano
equivalente como principal centro de decision del partido, conformada con todos los afiliados o al menos, con un gran nimero de delegados o representantes,
y que debe funcionar periédicamente. De igual forma se requiere la existencia de procedimientos de eleccion mediante el voto directo o indirecto de los
afiliados, en los que se garantice la igualdad y la libertad respecto de su derecho a elegir candidatos y dirigentes.

Si existe irregularidad en los procedimientos internos y si después de acudir a las instancias internas del propio partido politico la situacion prevalece, se puede
promover un medio de impugnacion ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

La Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidon determiné que tanto la elecciéon de dirigentes partidarios como la designacion de sus
candidatos quedan comprendidos en las actividades que ordinariamente efecttan los partidos politicos, de tal forma que su realizacién resulta susceptible de
ser cubierta con los recursos provenientes del financiamiento publico para el sostenimiento de sus actividades ordinarias permanentes.
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d. Conclusiones

Como se ha planteado anteriormente, la democracia
interna de los partidos politicos es un elemento
indispensable para la solidez y la credibilidad de los
partidos. Al considerar su importancia y la creciente
necesidad que existe de fortalecer la democracia
interna, el proyecto de ley hace un énfasis relativo
en los mecanismos y acciones que se desarrollaran
para asegurar practicas democraticas a lo interno de
las instituciones partidarias. Se exponen novedosas
iniciativas como los Tribunales de Etica, para la
administracién de justicia interna de los partidos, pero
no se dejan claro los procesos y reglas que regiran el
desempeno de los tribunales.

El proyecto estudiado, resalta la creacién y aplicacion
de una normativa interna, que delimite la especificidad
del accionar de los planteles politicos, en concordancia
con elementos generales y comunes a todos. Lo
anterior beneficiaria la construcciéon de la democracia
y encaminaria, a estas organizaciones, hacia su
consolidacion. Asimismo, la politica comparada
muestra, que los estatutos son el instrumento que los

partidos politicos utilizan para establecer sus propias
reglas del juego.

En el desarrollo de este proceso, la presencia de la
autoridad electoral, cumple un rol de validacion,
es decir que la participaciéon de éste ente, permite
atestiguar que los procesos se ejecuten conforme a lo
estipulado en la normativa vigente. Esta participacion
del supervisor electoral debiera estar acompanada de
la capacidad técnica necesaria para garantizar equidad
en las acciones partidarias.

La fiscalizacion e imparticion de justicia, al interior de los
partidos politicos, no se aborda de manera integral en
el proyecto de ley. No obstante, se inicia el camino hacia
una mayor transparencia y efectividad de los procesos
internos.

A pesar de las limitantes que posee el proyecto de ley,
es necesario considerar que puede significar un avance
en materia de reforma politica, y especialmente en los
temas de democraciainterna que no son explicitamente
abordados en el Cédigo Electoral.
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VI. La transparencia programatica

Unelementoclaveenelfortalecimientodelademocracia
interna y el sistema de partidos es la transparencia
programatica. Enla medida que el ciudadano conocelas
propuestas, planes y programas de gobierno, asi como
los idearios y estatutos de los partidos politicos, puede
constituirse en un observador critico que incentive a los
diferentes actores a desempenarse de manera definida
y coherente, funcionando de mejor forma el sistema
democratico. Por lo anterior, resulta indispensable
analizar el Proyecto de Ley de Partidos Politicos a la
luz de la transparencia y el acceso a la informacién en
relacién al programa, tanto ideolégico como electoral,
de cada partido.

A grandes rasgos, el proyecto de ley abre la posibilidad
de transparentar la dinamica partidaria, la cual no se
encontraria sujeta a la Ley de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica. En el Titulo V del proyecto de ley,
se establecen diversas obligaciones para los partidos
politicos, dedicando un capitulo exclusivamente a la
transparencia. En el articulo 19 se reconoce el derecho
de toda persona “a acceder a la informacién de los
partidos politicos”, atribuyendo al TSE la competencia a
asegurar tal derecho.

El presente apartado aborda la normativa propuesta
atendiendo a dos variables que determinarian la
transparencia de los institutos politicos: en primer
lugar, la transparencia en la informacién programatica,
considerando el ideario establecido, la plataforma
electoral presentada y las candidaturas a cargos de
eleccién popular; y en segundo lugar, los medios que
la normativa establece para acceder a la informacion
respectiva. Dichas variables son analizadas a
continuacion.

a. Informacién programatica

La ciudadania debe estar consciente de cudl es la vision
ideoldgica y las estrategias concretas de los partidos
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para que éstos ejerzan de manera eficaz las funciones
de representacion y ejercicio del poder politico, de
manera que los mismos logren encauzar el interés de
la poblacién que se identifique con ellos. Por lo tanto,
la informacidon programatica comprende: el ideario
de principios e ideologia, la plataforma electoral y las
candidaturas.

En un primer momento, debe transparentarse el ideario
que justifica la organizacion del partido y determina
su desempeno. Al respecto, el proyecto de ley crea un
“Registro de Partidos Politicos’, el cual es de caracter
publico y permanente y contendrd, entre otros datos, “el
Estatuto y los documentos partidarios fundamentales”
de cada instituto politico (Art. 8, Ord. 5°). En esa misma
linea, el proyecto ordena a los partidos la creacion de
un centro de formacién politica, el cual deberd hacer
publicaciones periédicas de caracter “tedrico-politico”
(Art.17, Ord. 17°). Esta obligacion transparenta la
informacién programaticaenrelaciénalos principiosyla
ideologia que fundamentan la organizacion partidaria,

siendo un aporte positivo del proyecto de ley.

Por otra parte, el articulo 11 establece el derecho de
objecidn de los ciudadanos para detener la inscripcion
de cierto partido. Este derecho permite a la sociedad
civil ejercer un rol de vigilancia respecto de la licitud
que debe cumplir una organizacion politica que desea
constituirse como partido. Sin embargo, esta facultad,
segun el proyecto, debe ejercerse en los cinco dias
habiles luego que se ha realizado la publicacion en el
diario oficial (Art. 12), la cual contendria Unicamente
la denominacién y simbolo del partido, el nombre de
sus fundadores, dirigentes y apoderados y el nombre
de sus representantes legales (Art. 10). Por lo tanto, el
ciudadano no podria objetar el ideario del partido en
formacién por no tener conocimiento del mismo, ya que
Unicamente se publicaria un resumen de la solicitud®.

En un segundo momento, la informacién programatica
comprende la plataforma electoral del partido. Siendo

87 UAL(2010), art. 10.
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su finalidad la administracion del Estado, resulta
imperante conocer la forma como dicho poder serd
ejercido, presentando la metodologia de trabajo, las
politicas publicas propuestas, los objetivos al corto,
mediano y largo plazo, entre otros temas. En este
segundo aspecto, el proyecto de ley establece que los
partidos se encuentran obligados a “publicar y difundir
la plataforma electoral que sostendran en la elecciéon
que participe” (Art. 17, Ord. 19°).

El proyecto ordena también que los partidos deben
contar con una pagina electrénica, en la cual deberan
publicarse “las plataformas electorales y programas de
gobierno’, entre otros datos (Art. 19, Ord. 6°, literal “e”).
Cabe mencionar que la modernizacién del acceso a la
informacién es un rasgo muy positivo del proyecto de
ley; sin embargo, los datos referidos a los candidatos a
cargos de eleccion popular son incompletos, como se
vera a continuacion.

La transparencia en las candidaturas presentadas
por los partidos, el tercer elemento de la informacion
programatica, es de gran relevancia en cuanto a la
idoneidad de los funcionarios publicos elegidos. Debe
enfatizarse que la decisién sobre quién elegir para
cierto cargo esta determinada por la informaciéon con
que se cuenta para evaluar el grado de capacidad del
candidato, lo cual no es garantizado por el proyecto de

ley.

En el articulo 22, se establece como informacion
confidencial los datos personales de los miembros,
dirigentes, precandidatos y candidatos a cargos de
eleccién popular. El problema se origina cuando, en la
misma disposicion, se aclara que los candidatos estan
obligados solamente a publicar su nombre completo.
La poblacién electoral se interesa por el nombre de sus
candidatos Unicamente para efectos de identificarlos;
su verdadera preocupacion es el grado de capacidad de
la persona para ejercer el cargo. Lo anterior es atendido
en legislaciones como la peruana, la cual exige a los
candidatos publicar, en el sitio web respectivo, una

declaracién jurada que debe contener: lugar y fecha de
nacimiento, trayectoria profesional, grado académico,
experiencias de liderazgo y sentencias condenatorias
contra él mismo si las hubiere®.

Habiendo considerado la regulacion del proyecto
respecto a la informaciéon programatica, corresponde
ahora abordar lo relacionado con los medios de acceso
a la informacién que contempla el proyecto de ley.

b. Medios de acceso a la informacion

Con el fin de garantizar la transparencia en los institutos
politicos, mas alla que la ley establezca la obligacion
de publicar la informacion pertinente, esta debe
configurar medios para que el publico pueda acceder
a ella. En términos generales, el proyecto establece
tres mecanismos para conocer dicha informacion: el
Registro, la pagina electrénica y la solicitud al TSE.

Respecto de los primeros dos, ya se anticipd su
apreciacion favorable en materia de transparencia.
Unicamente cabe mencionar, en cuanto a la pagina
electrénica, que el proyecto noregula el funcionamiento
de dicho instrumento virtual, el cual requiere de una
constante actualizacidn. Precisamente en el articulo 20,
se sefala la obligacién de los partidos de actualizar la
informacién contenida en sus sitios web; sin embargo,
no define los periodos de actualizacion y se delega la
regulacién de tal tarea al reglamento respectivo.

El tercer mecanismo relacionado con el acceso a la
informaciénatravésdelasolicitudalTSE, presentaciertas
dificultades que podrian obstruir la sana intencién del
proyecto de ley, tanto en materia de transparencia como
en los otros fines que éste se propone. El articulo 19
establece la posibilidad de acceder a la informacion de
los partidos “por medio del Tribunal Supremo Electoral,
mediante la presentacién de solicitudes especificas”
En la misma disposicion, se delega al Tribunal que
configure dicho proceso en el reglamento respectivo.
Asimismo, respecto a cualquier actividad en general que

88 Ley de Partidos Politicos del Perti (2003), Art. 23, inciso 2°.
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pueda violentar la normativa en cuestion, el articulo 18
abre las puertas a que toda persona pueda pedir al TSE
investigar dichas conductas, requiriendo a la vez que el
peticionario presente elementos de prueba para llevar
a cabo tal investigacion. Este requisito resulta excesivo
y obstaculiza que el Tribunal pueda ejercer un control
jurisdiccional eficaz, puesto que al exigir al peticionario
la prueba pertinente, practicamente se esta delegando
la obligacién a los ciudadanos de investigar la dindmica
partidaria, tarea dificil si no se tiene un verdadero acceso
a la informacién.

c. Conclusiones

Luego de identificar los aspectos favorables y
desfavorables del proyecto en cuanto a la transparencia
programatica y advertir sobre los cambios necesarios
para lograr la incidencia que éste pretende, es valido
retomar la idea inicial sobre la importancia de conocer
la oferta politica.
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El fortalecimiento de la democracia depende en
gran medida del rol activo de los electores quienes al
desconocer las ofertas partidarias y su cumplimiento en
el tiempo, podrian dejar ala voluntad de las autoridades
electas la ejecucion de los planes de gobierno o la falta
de ella. Asimismo, el sistema tampoco se fortalecera
si, teniendo los mecanismos para acceder a tal
informacién, éstos no son aplicados satisfactoriamente,
0 peor aun, no son aprovechados por la ciudadania
misma. El verdadero cambio que debe acompanara esta
iniciativa no proviene propiamente de los legisladores,
sino de la sociedad civil. Esta debe adquirir una
participacion activa en el quehacer politico, exigiendo
a sus representantes que lleven a las personas mas
idoneas a liderar las instituciones y a estas ultimas a
que se apeguen al estricto cumplimiento de la ley. De
alli que el fortalecimiento de la democracia no depende
Unicamente de una ley de partidos, sino también del
mejoramiento institucional y, sobre todo, de la cultura
democratica ciudadana.
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Conclusiones generales

La experiencia comparada permite concluir que no
existe un modelo o tipo ideal de ley de partidos.
Cada pais ha regulado diferentes aspectos de las
organizaciones politicas con base en la menor o
mayor institucionalizacién de su sistema de partidos.
Alld donde se quiere fortalecer a los partidos como
Unico instrumento para el acceso al poder politico,
se ha preferido intervenir en la organizacién interna
de una forma minima y regular con mayor detalle el
financiamiento y el acceso a medios por parte de los
partidos.

Con base en lo anterior, se identifican las siguientes
pautas generales que deberian ser tomadas en cuenta
para el proceso de discusién y aprobacién de una ley de
partidos politicos:

1. Laleyde partidos politicos debe ser la consecuencia
de un amplio consenso entre las fuerzas politicas y
los diferentes actores de la sociedad civil. La falta de
acuerdos previos y de una misma vision respecto
del objetivo que se pretende con la ley, podria
evitar el cumplimiento efectivo de las diferentes
regulaciones.

2. El ordenamiento juridico que se apruebe debe
constituir un marco general que establezca, por
lo menos, la regulacion minima de los siguientes
aspectos de los partidos politicos:

a. Financiamiento;

b. Acceso a medios de comunicacién;
c¢. Democraciainterna;y

d. Transparencia

3. La aprobacion de la ley de partidos debe

acompanfarse simultdneamente de una reforma
al Tribunal Supremo Electoral que permita la
separacion de las funciones jurisdiccionales de las
administrativas.
Avanzar en la modernizacién de la autoridad
electoral, tomando como modelo sistemas como
el mexicano, en los que existe una entidad que
organiza las elecciones y otra que imparte justicia
electoral, vendria a mejorar sustancialmente la
credibilidad del Organo Electoral.

A continuacion se presenta un esquema que resume los
elementos prioritarios para el consenso de una ley de
partidos politicos en El Salvador:

Diagrama 3. Pautas generales para el consenso de una ley de partidos politicos

FINANCIAMIENTO

LEY
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INTERNA
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Fuente: Elaboracion propia.
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