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La democracia y las normas electorales
como forma institucional de cambio

Si bien es cierto que elecciones y democracia no son sinoénimos, no
puede pensarse en democracia sin elecciones, y por ello a pesar de los
distintos gobiernos que en los ultimos 50 afios han regido al pais se
puede afirmar sin dudas y dentro de nuestra tradicion latinoamerica-
na que la democracia es la forma institucional de cambio politico’.
En este sentido hemos avanzado en 50 anos hacia un régimen politi-
co cada vez mas democratico, esto es, un entramado institucional
que no solo asegure las condiciones de funcionamiento del orden ju-
ridico, sino que sera democratico, en la medida en que implique ne-
gociacion y competicion pacificas en la relacion de fuerzas. Régimen
politico no es sistema politico, expresion que involucra un concepto
institucional en cuanto el régimen puede cambiar sin que cambien
las instituciones, en la medida en que se introduzcan factores o de
imposicién o de consenso segun el caso en la relacion de fuerzas. Esta
distincion ha permitido entre nosotros que se critique el “régimen”
como entrarmado de complicidades que con la apariencia de un siste-
ma politico democratico puede asfixiar la legitimidad del mismo®. Se
ha senalado que desde mediados del siglo XX el pais ha vivido una
crisis politica aun sin solucién. Para las elecciones presidenciales de
1946, por la divisién del liberalismo y la ausendia de una segunda
vuelta se produjo el relevo de partidos en un sistema electoral que
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asignaba la victoria al candidato
que obtenia la mayoria simple
frente a sus contendientes, sien-
do en todo caso minoria, incluso
parlamentaria.

Este fue el inicio de la mds larga
crisis politica de la historia nacio-
nal, y dos generaciones después
no hemeos podido recuperar para
el sistema politico y para los go-
biernos un régimen politico lo
suficientemente democratico que
asegure la paz y la democracia
entre los colombianos.

Los hechos politicos se fueron su-
cediendo uno a uno; el 9 de abril
de 1948 fue asesinado el caudillo
liberal Jorge Eliécer Gaitan. EI 9
de noviembre de 1949 fue cerra-
do por decreto presidencial legis-
lativo No. 03520 del presidente
Ospina Pérez el Congreso de la
Republica. El dia 27 del mismo
mes fue electo presidente el Dr.
Laureano Gomez en ausencia del
candidato liberal Dr. Dario
Echandia, quien por falta abso-
luta de garantias retird su can-
didatura.

Normas electorales fueron prota-
gonistas en tan aciagos dias, por-
que precisamente se discutia en
él congreso la modificacion de la
Ley 89 de 1948, en lo relativoala
fecha de la eleccion presidencial

&

de 1950,centrandose la discusion
para su meodificacion, en que si
dicha ley era ¢4digo o no a efecto
de la mayoria requerida. El libe-
ralismo, que en 1948 habia alcan-
zado mayoria del 60% en las elec-
ciones del Congreso, sacé adelan-
te esta modificacion electoral que
adelantaba las elecciones presi-
denciales de junio de 1950 a no-
viembre de 1949. El presidente
Ospina cerrd el congreso. Pocos
dias despues el registrador nacio-
nal, Dr. Eduardo Caballero Cal-
derdn, entregd un informe al pre-
sidente en el que se expresaba que
en 120 municipios del pais, los li-
berales no habian podido regis-
trarse para votar en las eleccio-
nes presidenciales de noviembre.
El 13 de noviembre de 1949 el Dr.
Caballero Calderén renunciaba
al cargo de registrador nacional
del Estado Civil

La Ley 89 de 1948, que regulaba
la organizacion electoral como
auténoma del ejecutivo y como
organizacion bicéfala, teniendo
como cabezas, la Corte Electoral
y la Registraduria Nacional del
Estado Civil saltaba en mil peda-
zos en medio de la crisis del régi-
men politico, que habia perdido
su legitimidad aunque el gobier-
no fuera aparentemente demo-
cratico.?
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Si bien es cierto que entre 1950 y
1957 veleidades ideoldgicas de
corte nazi-fascista pretendieron
consolidarse a través de la Asam-
blea Nacional Constituyente, fue
en el afio de 1953, y ya entonces
bajo la influencia del gobierno
del general Rojas Pinilla, que di-
cha Constituyente produjo fru-
tos. Podemos entonces en dichas
- reformas, desde el punto de vis-
ta electoral, destacar: 1) el Acto
Legislativo No. 3 por medio del
cual se le reconocié la plenitud
de los derechos politicos a la
mujer; 2) La prohibicion de la
actividad politica del comunismo
internacional por el Acto Legis-
lativo No. 6.

Mientras tanto en octubre de
1956 a través de la Asamblea
Nacional Constituyente el gobier-
no del general Rojas Pinilla pre-
tendia extender su mandato has-
ta 1962, los ex presidentes Alber-
to Lleras Camargo y Laureano
Gomez habian acordado desde el
verano de 1956 en Benidorm lo
que posteriormente seria la es-
tructura constitucional del Fren-
te Nacional.

El 10 de mayo de 1957, asumié el
gobierno una Junta Militar de
transicion hacia la democratiza-
cion del régimen politico.

Desde el punto de vista del dere-
cho electoral debe destacarse
como la Comisién Paritaria de
Reqgjuste Institucional, formado
por liberales y conservadores, ela-
bord en agosto de dicho afio un
proyecto de decreto sobre Plebis-
cito para la Reforma Constitucio-
nal* que fue promulgado como
tal con el No. 0247 del 4 de octu-
bre, por el cual el gobierno de la
Junta Militar convocé al consti-
tuyente primario, hombres y
mujeres, para que €l primero de
diciembre expresara su aproba-
cion o rechazo al texto de refor-
ma constitucional elaborada por
la Comision Paritaria.

Por primera vez en nuestra histo-
ria electoral era convocado el pue-
blo, incluyendo las mujeres, direc-
tamente, al ejercicio del poder
constituyente, y durante mas de 30
arfos se quiso que fuera también
la dltima vez que el pueblo ejer-
ciera su poder directamente.

El texto sometido al pueblo fue
aprobado por 4.169.294 votos, y
podemos destacar los siguientes
puntos de mayor significacion
para el derecho electoral:

1. Las mujeres tendrdn los
mismos derechos politicos de los
varones,

* Anales de la Comision Parilaria y de Reajuste Institucional No. 12 de 1957.



2. En las elecciones popula-
res que se efectuen para elegir
corporaciones publicas hasta el
afio 1968, inclusive, los puestos
correspondientes a cada circuns-
cripcion electoral se adjudicaran
por mitad a los partidos tradicio-
nales, el Conservador y el Libe-
ral. Si hubiere dos 0 mas listas de
un mismo partido, y los puestos
que a éste correspondieren, fue-
sen mas de dos, se aplicard para
adjudicarlos el sistema del
cuociente electoral, pero tenien-
do en cuenta unicamente los vo-
tos emitidos por las listas de tal
partido. En las elecciones que ha-
gan durante el periodo a que se
refiere este articulo, en todas las
circunscripciones electorales se
elegird un numero par de miem-
bros de las corporaciones publi-
cas. Para obtener ese resultado, se
observardn las normas constitu-
cionales que fijan el numero de
miembros de tales entidades, pero
aumentando un puesto cuando
quiera que él sea impar, ningun
departamento con mas de un
millon de habitantes podra tener
menos de seis senadores ni me-
nos de doce representantes.

3. En las corporaciones pu-
blicas a que se refiere el articulo
anterior, la mayoria para todos
los efectos legales, sera de los ter-
cios de los votos; pero el Congre-
so por medio de ley votada por
las dos terceras partes de los
miembros de una y otra la Cama-

rq, podra serialar, para periodos
no mayores de dos afios, las ma-
terias respecto de las cuales bas-
tara la aprobacion de la simple
mayoria absoluta.

El Frente Nacional

Durante las sesiones ordinarias
del Congreso elegido por sufragio
popular en 1958, se inicid el
tramite de lo que seria el Acto
Legislativo No. 1 de 1959, cuyo
texto es:

“En los tres periodos constitucio-
nales comprendidos entre el siete
de agosto de mil novecientos se-
senta y dos y el siete de agosto de
mil novecientos setenta y cuatro,
el cargo de presidente de la repu-
blica serd desempefiado, alterna-
tivamente, por ciudadanos que
pertenezcan a los partidos tradi-
cionales, el Conservador y el Li-
beral; de tal manera que el presi-
dente que se elija para uno cual-
quiera de dichos periodos, perte-
nezca al partido distinto al de su
inmediato antecesor. Por consi-
guiente, para iniciar la alteracion
a que se refiere este articulo, el
cargo de presidente de la republi-
ca en el periodo constitucional
comprendido entre el siete de
agosto de mil novecientos sesen-
tay dosy el siete de agosto de mil
novecientos setenta y cuatro, sera
desempenado por un ciudadano
que pertenezca al Partido Conser-
vador.”
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Ya en 1968 por Acto Legislativo
N* 1 del mismo afio, se habia pro-
longado la paridad en la rama
ejecutiva hasta el 7 de agosto de
1978.

El sistema politico del Frente Na-
cional se caracterizé por:

Q) Alternacion entre libera-
les y conservadores en la presi-
dencia de la republica;

b) Paridad de los dos parti-
dos tradicionales en todas las cor-
poraciones de eleccion popular
(Congreso, asambleas departa-
mentales y consejos municipales);

¢) Control politico perma-
nente del Congreso sobre el eje-
cutivo durante el Estado de sitio;

d) Paridad de los dos parti-
dos en el gobierno y en la admi-
nistracion publica;

e) Paridad de los dos parti-
dos en la Corte Suprema de Justi-
cia y en el Consejo de Estado,
complementada con el procedi-
miento de cooptacion en las dos
corporaciones;

f) Régimen especial de vo-
tacion en las corporaciones publi-
cas, consistente en que las deci-
siones en ellas so6lo podrian to-
marse mediante mayorias de las

dos terceras partes, para evitar el
predominio de un partido con los
deslizamientos sorpresivos de pe-
quefias fracciones del otro.

vale la pena sefialar lo que en sus
origenes se dijo del Frente Nacio-
nal:

“El Frente Nacional no es una for-
ma ni un conjunto de normas. El
Frente Nacional no es la alterna-
cion; no es la alternacion y la
paridad; no es la alternacion, la
paridad y las dos terceras partes.
No es, tampoco, un simple pro-
blema de fechas. Es mucho mas
que todo eso: es un sistema de
garantias” *.

Deslegitimacion popular del
Frente Nacional

No cabe duda de que a medida
que fueron transcurriendo los 16
arios del Frente Nacional, fue per-
diendo el régimen politico su ca-
rril democratico y los gobiernos
su legitimidad.

De los dos y medio millones de
votos de Lleras Camargo en 1958,
que representaron casi el 80% de
la poblacidon, se paso a un
1'625.000 por Misael Pastrana en
1970, lo cual representaba en
aquel entonces, escasamente el
40%.

* Gomer Hurtado, Alvaro. cilado por Latorre Rueda, Mario, en Hechos y critica politica, pp. 50



Desde el punto de vista del régi-
men politico y por carencia de la
posibilidad real de oposicidn, el
Frente Nacional termind siendo
un régimen hegemonico® .

Como tal, suprimié la oposicion
para que el gobierno exclusivo de
liberales y conservadores excluye-
ra cualquier otro partide ¢ movi-
miento contrario a sus ideas poli-
ticas. Sin embargo no puede
pensarse que no hubo opiniones
juridicamente fundadas, que que-
rian un Frente Nacional no hege-
monico en el sistema electoral. Po-
demos sintetizar la del entonces
Consejero de Estado Dr. Mario
Latorre Rueda en un salvamento
de voto, hecho con motivo de una
consulta absuelta sobre la parti-
cipacion de la oposicion en el go-
bierno. En 1972,7 sefialaba que el
espiritu del Frente Nacional por
voluntad misma del constituyen-
te, no podia caracterizarse como
de un régimen politico hegemo-
nico, sino que para esa época de-
bia entenderse, como la posibili-
dad de que personas afiliadas a
partidos distintos del Conservador
y Liberal pudieran ocupar cargos
en la rama ejecutiva del poder
publico, siernpre que no se requie-
re la paridad. Buen ejemplo de
ello, en los diversos ministerios.?

Esta opinion de importante con-
veniencia politica y que hubiera
caracterizado el Frente Nacional
como un gebierno de coalicion de
partidos, no fue posicion aislada.
El resultado de la exclusion por
ell gobierno de otros partidos y
movimientos distintos del Liberal
y Conservador, fue un debilita-
miento de la legitimidad demo-
cratica que hacia necesaria una
reforma politica y por ende una
reforma electoral con el dnimo de
crear un clima favorable para la
oposicion y superar ast la hege-
monfa bipartidista del Frente Na-
cional.

Institucionalizacion de un nuevo
sistema electoral. Ampliacion del
espectro participativo y democra-

tico de fuerzas politicas no
tradicionales

Una vez visto lo impopular e ile-
gitimo que habia resultado el
Frente Nacional para la demo-
cracia nacional y ante la impe-
riosa necesidad de ampliar
normativamente €l espectro para
la participacién de diversas fuer-
zas politicas, durante el gobierno
de Belisario Betancur se presento
y aprobd lo que fue la Ley 58 de
1985, que constaba de sicte arti-
culos divididos en cuatro capitu-

=

7 Pinzdn de Lewin, Patricia, La Oposicién Politica En Colombia En Democracia Formai Y Real, Autores

Varigs, Bogota 1994
" Hechos y critica politica, Bogota, 1986,
4| alorre Bueda, Mario, Op. Cit, pp. 60.
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los. El primero referido a los “Es-
tatutos y Registros,” el sequndo,
“Financiacion parcial de campa-
fas” el tercero “Publicidad politi-
ca electoral”, y el ultimo, de “Dis-
posiciones varias”. Estas normas
estuvieron vigentes hasta 1994,
afo en que fueron sustituidas por
la Ley 130 o “Estatuto bdsico de
los partidos y movimientos poli-
- ticos” promulgada el 23 de mar-

20 de este mismo ano.

Al terminar la Administracion
Betancur, estaba en el orden del
dia la apertura del sistema a la
oposicion. Se consideraba conve-
niente derogar €] articulo 120 de
la Constitucién de 1886, que en
la redaccion del Acto Legislativo
de 1968 parecia obligar a com-
partir el gobierno con el segundo
partido o movimiento en vota-
cion, desnaturalizando la voca-
cién primaria del segundo parti-
do o movimiento politico en vo-
tacién, como lo es la oposicion.

Las normas de la Ley 58 de 1985
empezaron a tener vigencia y
la Corte Electoral, que posterior-
mente fue el Consejo Nacional
Electoral, procedié a conceder
personeria juridica a los partidos
Liberal Colombiano, Conservador
Colombiano, al Nuevo Liberalis-
mo, al Movimiento Nacional
Conservador, al Partido Comunis-
ta, al Frente Democratico, a la
Unién Patridtica, a la Alianza

Nacional Popular, entre otros.

El gobierno de Virgilio Barco en
1986 consolidé el desmonte del
Frente Nacional, facilitado ade-
mas por las mayorias parlamen-
tarias que obtuvo. El gobierno
propuso la necesaria reforma
constitucional con €] fin de ase-
gurar la consolidacion del esque-
ma gobierno-oposicion, y el Par-
tido Conservador, por ese enton-
ces declarado en la “oposicion
reflexiva”, alegd que no existian
garantias para ejercer la oposi-
cién, solicitando un estatuto de
oposicion.

A mediados de la administracion
Barco, se hizo notoria la necesi-
dad de una reforma politica
orientada a la legitimidad demo-
cratica y que fuera capaz de su-
perar la dificultad que se habia
generado ante al fracaso de los
dos proyectos de reforma consti-
tucional en 1977 v 1982, consis-
tente en que por vicios constitu-
cionales de forma o de fondo la
Corte Suprema de Justicia en ejer-
cicio de sus funciones de juez cons-
titucional, declaraba inexequibles
tales intentos parciales de refor-
mas a la administracion de justi-
cia, al Congreso o al ordenamien-
to territorial. Se vislumbré enton-
ces la posibilidad de superar tan
poderoso escollo politico a traveés
del llamado al constituyente pri-
mario. Un efimero grupo de estu-
diantes, “Todavia Podemos Salvar
a Colombia” impulsé la idea de
incluir un séptima papeleta en las



elecciones para corporaciones
publicas, que se realizarian el 11
de marzo de 1990; el pueblo seria
consultado sobre la convocatoria
de una asamblea nacional
pluralista que se encargaria de
modernizar al Estado.

La acogida que en algunos secto-
res tuvo la propuesta de la sépti-
ma papeleta y el hecho politico
en que se habia convertido, lle-
varon al presidente Barco a expe-
dir el decreto legislativo 927 de
1990 que autorizé a la
Registraduria Nacional de] Esta-
do Civil para contabilizar los vo-
tos a favor de convocar una
Asamblea Constitucional para
reforma la Constitucion politica.

Declarado exequible dicho decre-
to y por sequnda vez en la histo-
ria politica de la nacidn, el pue-
blo el 27 de mayo 1990 manifes-
t6 su voluntad de reformar la
Constitucion y las instituciones
para hacerlas mas democraticas
y ajustarlas a las nuevas realida-
des econdmicas.

La nueva Carta, promulgada el
siete de julio de 1991, introdujo
una serie de reformas basicas a
la normativa electoral colombia-
na, las cuales podemos sintetizar
de la siguiente manera:

1. Se separaron las eleccio-
nes locales de las nacionales (art.
262)

2. El Senado se elegira por
circunscripcién nacional ( art.
171)

3. Se crea una circunscrip-
cion nacional étnica mediante la
asignacidn de dos curules para las
comunidades indigenas en el Se-
nado de la Republica (art. 171)

4, Asi mismo, se crearon
hasta cinco curules para ubicar a
las minorias étnicas y a los colom-
bianos en el exterior conforme la
ley (art. 171)

5. Se establecid la sequnda
vuelta electoral para las eleccio-
nes presidenciales (art. 190)

6. Se instituyo la figura de
vicepresidente (art. 202)

7. Se establecié la eleccion
popular de gobernadores y alcal-
des (arts. 262, 303 y 314)

8. Para gobernadores y
alcaldes se establecid la revo-
catoria del mandato y el voto
programatico (arts. 103 y 154)

9. Se hizo constitucional el
uso de la tarjeta electoral, supri-
miendo las papeleta preimpresas
por los candidatos (art. 258)

10. Se establecio la finan-
ciacién parcial por el Estado a las
camparas politicas y a los parti-
dos (art. 109)
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11. Se autorizo al Consejo
Nacional Electoral para asignar
topes maximos a los costos de las
campanas (art. 265, 6)

12. Se autorizo también al
Consejo Electoral a reglamentar
las encuestas de opinioén y asegu-
rar la imparcialidad a los medios
de comunicaciéon con regulacio-
nes a su acceso (arts. 20 y 265)

13. Se consolido el poder
electoral con el establecimiento
constitucional del Consejo Nacio-
nal Electoral y la Registraduria
Nacional del Estado Civil (arts.
120, 164 y 265)

14. En cuanto al registro
electoral, no se hicieron modifi-
caciones, pero se dispuso que en
las votaciones locales sélo pueden
participar los ciudadanos residen-
tes en el respectivo municipio (art.
316)

15. Se dispuso que se regu-
lara legalmente un estatuto para
el ejercicio de la oposicion para
facilitar al acceso a la informa-
cion, a los medios de comunica-
cién y el derecho de replica (arts.
112y 152, ¢

16. Se consagra la soberania
popular y la participacion direc-
ta de los ciudadanos en el ejerci-
cio del poder politico a través del
voto, del plebiscito, del referendo,
la consulta popular, el cabildo
abierto, la iniciativa legislativa y
la revocatoria del mandato (arts.
3y 103.)

Tan amplia gama de normas
electorales han sido desarrolladas
por:

- Ley estatutaria 130 de 1994 o
estatuto basico de los partidos y
movimientos politicos, normas de
financiacion de los mismos y de
las campanas electorales.

- Ley estatutaria 131 de 1994, por
la cual se reglamenta el voto
programatico y regula lo relativo
a la revocatoria del mandato.

- Ley estatutaria 134 de 1994, so-
bre instituciones y mecanismos de
participacion ciudadana, y

- Ley estatutaria 163 de 1994, que
modifica algunas disposiciones de
la Ley 130.

Como se observa hoy por hoy, el
derecho electoral en Colombia
recoge normas de distintas épo-
cas e incluso dictadas bajo dife-
rentes marcos constitucionales.

Procedemos a continuacion a de-
sarrollar los aspectos mas desta-
cados dentro del enunciado nor-
mativo electoral.

Avances y ajustes en el sistema
electoral colombiano en 1991

El Constituyente de 1991 no alte-
10 el sistema electoral de represen-
tacién en Colombia, y si por
el contrario, estimulo el mul-
tipartidismo al ofrecer canales de
participacion democratica mucho



mas iddneos, por medio de algu-
nas disposiciones gque buscan el
favorecimiento de nuevas alter-
nativas politicas.

Una de estas medidas fue la con-
sagracion de la doble vuelta elec-
toral, para la competencia de la
presidencia de la republica. En
principio, se trata de perfeccionar
una mayoria absoluta para el
candidato triunfador, lo cual se
consigue con una segunda vuel-
ta, se acomoda mas a un sistema
multipartidista, como ha sido el
caso de Francia, pais tipico de la
doble vuelta.

Esta disposicion puede favorecer
la aparicion de pequenias mino-
rias y la disidencia en los parti-
dos, que sin embargo, deberan
reagruparse, en torno a los dos
candidatos mayoritarios; con lo
cual esta ultima introduce un co-
rrectivo a la dispersion de candi-
daturas y disidencias.

Las “consultas internas” signifi-
can, sin embargo, una especie de
elecciones primarias al interior de
los partidos; y por consiguiente,
una especie de primera de tres
vueltas, realizada por el partido
que la adopte. Lo cual represen-
ta, hasta cierto punto, una espe-
cie de repeticion entre la consul-
ta y la primera vuelta.

Cuando Duverger sefialo la corre-
lacién casual entre los mecanis-
mos electorales y el sistema
de partidos hizo hincapié en el
sisterna de escrutinio, Si éste era
proporcional, deterrminaba un sis-
tema multipartidista. Si por el
contrario, era mayoritario, deter-
minaba un sistema bipartidista.
Pero también introdujo, como
variable, otro mecanismo: el de
la doble vuelta. En la medida en
que el sistema proporcional estu-
viera acompariado por la aplica-
cion de una segunda vuelta, la
afirmacion de la tendencia al
multipartidismo seria mas cate-
gorica. En realidad, una de las
“leyes” establecidas por Duverger
sostiene que el sistema de escruti-
nio proporcional y la doble vuel-
ta determinan un sistema
multipartidista. Como el propio
Duverger lo ha expresado con
posterioridad, en el sistema de
escrutinio proporcional, junto con
el mecanismo de la doble vuelta,
s6lo son factores que favorecen el
multipartidismo.®

Sistema electoral en Colombia

Concepto

El concepto sistema electoral se
refiere al principio de representa-
cion que subyace al procedimien-
to técnico de la eleccion, y al pro-
cedimiento mismo, por medio del

* Duverger, Maurice, Los partidos politicos, F.C.E., México, Santafé de Bogota, 1976,
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cual los electores expresan su vo-
luntad politica en votos que a su
vez se convierten en escanos o
poder publico.! Lo que se deter-
mina a través de un sistema elec-
toral es la cuestion relacionada
con la representacion politica —
principio mayoritario o propor-
cional— y de entre las diversas
técnicas disponibles para alcan-
zar uno de los dos principios, el
procedimiento que se prefiere
aplicar.

Efecto directo de los
sistemas electorales

El efecto directo de los sistemas
electorales reside en que dan for-
ma a las preferencias politicas en
el acto eleccionario y producen el
resultado electoral en forma de
adjudicar puestos legislativos o
ejecutivos. Es decir, hay dos lineas
de influencia en la votacion mis-
ma en la medida que colocan a
los electores frente a una situacion
decisoria especifica que esta mar-
cada sobre todo por las diferentes
posibilidades de éxito de los can-
didatos y de los partidos, segun
los sistemas electorales.

Los sistemas electorales generan
——con base en la misma vota-
cion— diferentes resultados elec-
torales. Este segundo efecto es el
que se observa con la misma niti-
dez en situaciones donde la rela-

cion entre votos y escanos es bas-
tante desproporcional, reprodu-
ciéndose un efecto reductivo so-
bre la cantidad de los partidos en
el Parlamento, o donde un can-
didato a la presidencia sale elegi-
do con cerca de un tercio de los
votos validos, porcentaje que no
basta en otro sistema electoral
para ocupar la mas alta magis-
tratura.

El significado de los sistemas elec-
torales no se restringe a la rela-
cién entre votos y escanos, y al
efecto reductivo o no reductivo
que se produce en el momento de
votar, aspectos que se resumen en
la cuestion de la fragmentacion
del sistema de partidos y la capa-
cidad de éste de formar mayorias
unicolores en el parlamento. Otra
gran cuestion es la de la relacion
votante y elegido, el mayor o
menor grado de cercania entre
uno y otro, dependiente del tama-
no de las circunscripciones, de la
forma del voto (uninominal o de
lista) y otros elementos técnicos.

El Caso Colombiano

El analisis historico del sistema
electoral colombiano, tomado en
su conjunto, no puede encasillarse
directamente en alguna de los dos
categorias tradicionales —mayo-
ritario o proporcional—. Colom-
bia presenta a nivel nacional dos

-

' Diccionario electoral, IDH/CAPEL, Costa Rica, 1986, p, 636,



elecciones celebradas indepen-
dientemente: la presidencial y la
parlamentaria. La primera, se
realiza cada cuatro afios, median-
te escrutinio mayoritario a dos
vueltas, introducido por la Cons-
titucion Politica de 1991 (art. 190
C.POY, anteriormente era a una
vuelta, pero la Asamblea Nacio-
nal Constituyente considero favo-
rable para el sistema introducir el
ballotage*. Esto dentro de un sis-
terna de gobierno presidencial.

La segunda eleccidn, es decir, la
eleccion de Congreso de la Repu-
blica (bicameral), se realiza cada
cuatro afnios mediante el sistema
de representacion proporcional.
Para asegurar la representacion
proporcional de los partidos,
cuando se vota por dos o mas in-
dividuos en eleccién popular o en
una corporacién publica, se em-
plea el sistema de cuociente elec-
toral. El cuociente es el numero
que resulta de dividir el total de
los votos validos por el de puestos
a proveer. La adjudicacion de los
puestos a cada lista se hace de
acuerdo con el numero de veces
que €] cuociente quepa en el res-
pectivo nimero de votos validos.
Si quedan puestos por proveetr, se

adjudicaran a los mayores resi-
duos, en orden descendente (art.
263 C.I)

La eleccion para cada Camara se
hace con criterios diferentes en lo
que se refiere al tamario de la cir-
cunscripcion. En el caso del Sena-
do de la Republica esta integrado
por cien miembros, elegidos en
circunscripcion nacional, y un
numero adicional de dos senado-
res mediante circunscripcion na-
cional especial por comunidades
indigenas (art.171 C.P.)

La Camara de Representantes se
elige mediante circunscripciones
territoriales y especiales. Hay dos
representantes por cada circuns-
cripcion territorial y uno mas por
cada doscientos cincuenta mil o
fraccion mayor de veinticinco mil
que tengan en exceso sobre los
primeros doscientos cincuenta
mil. Para la eleccién de represen-
tantes a la Camara, cada depar-
tamento y el Distrito Capital de
Santafé de Bogotd conforman
una circunscripcion territorial. La
ley podrad establecer una circuns-
cripcion especial para asegurar la
participaciéon en la Camara de
Representantes de los grupos

=

" Constitucion Politica Colombiana, art. 190: “El Presidente de la Republica sera elegido para un periodo de
cuatro afos, por la mitad mas uno de las votos que, de manera secreta y direcla, depositen los ciudadanos
en la techa y con las formalidades que dstermine la ley. Si ningun candidato obtuviare dicha mayoria, se
eelebrara una nueva votacion que tendrd lugar ires semanas mas tarde, en la que sélo participaran 10s dos
candidalos gue hubieren obtenide las mas altas votaciones.,

* Sisterna de dos vueltas electorales para elegir presidente y vicepresidenie en Colombia.
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étnicos'?, de las minorias politicas
y de los colombianos residentes en
el exterior. Mediante esta circuns-
cripcidn se podrdn elegir hasta
cinco representantes'.

Como se puede apreciar, Colom-
bia, por lo menos constitucional-
mente hablando, es una demo-
cracia que no adolece de ningu-
- no de los elementos que la litera-
tura universal ha sefialado como
integrantes del derecho electoral
moderno.

Vale la pena serialar desde aho-
ra, que en los ultimos afios, con
ocasion de la expedicién de la
nueva Constitucion Politica que
nos introdujo en una democracia
participativa, se han llevado a
cabo no pocas reformas legales al
sistema politico colombiano, al-
gunas de ellas afectan directa-
mente el ambito electoral. Como
por ejemplo, la expedicién de va-
rias leyes durante 1994: Ley 130,
o Estatuto basico de los partidos
0 movimientos politicos; la Ley
131, por la cual se reglamenta el
voto programatico; la Ley 134,
por la cual se reglamentan los

mecanismos de participacion ciu-
dadana; la Ley 136, por la cual
se dictan normas tendientes a
modernizar la organizacién de los
municipios; la Ley 163, porla cual
se dictan disposiciones en mate-
ria electoral, entre otras.

Actualmente se pretende llevar a
cabo, mediante el mecanismo de
participacién ciudadana del
referendo, una reforma politica
que afectaria el sistema electoral
y el régimen de financiacién de
partidos y campafias electorales.

Por lo anteriormente expuesto, en
el estudio de la institucién jundi-
ca de la financiacion electoral en
Colombia, debemos partir de la
ubicacién del tema dentro del
derecho electoral —tema ya tra-
tado de forma anterior—, para
continuar con el marco en el cual
éste terna se desarrolla, esto es,
estudiando los partidos politicos
y las camparias electorales, para
asi ofrecer al lector un universo
muchos mas amplio y académi-
co del area cubierta por la finan-
ciacidén electoral en el derecho
electoral colombiano.

1

2 La Ley 70 del 27 de agosto de 1993 dispone en su articulo 66 que; “De conformidad ¢on el articulo 176 de
la Constitucidn Nacional, establece la circunscripcion especial para elegir (2) dos miembros de la comuni-

dades negras del pais asegurando asi la participacién en la Camara de Hepresentantes El Consejo Nacio-
nal Electoral reglamentara lo relacionads con esta votacion™

* F| Consejo Nacional Electoral medianie su Resoluciaon N2 71 de diciernbre 1 de 1993, reglamento la
eleccién de representantes a la Camara por la Circunscripcion Nacional Especial para las Comunidades
Negras, de acuerdo con el art. 66 de ta Ley 70 de 1993.



Partidos politicos y democracia

Toda estructura social se sustenta
en un cierto orden por la opera-
cion de los controles sociales. Es-
tos son normas y pautas
institucionalizadas que rigen las
relaciones en todos los ambitos de
la vida social. Entre los controles
politicos se destacan, por un lado,
aquellos relativos a la concentra-
cion geografica del poder, que va
del centralismo al federalismo vy,
por otro, la concentracion funcio-
nal del poder, que va desde un
monopolio de atribuciones en la
rama ejecutiva hasta formas de
distribucién del poder que dan
mayor vigencia al parlamento o
a los grupos de presion. En el pla-
no de los controles sociales relati-
vos a la participacion popular, es
decir, a la sociedad civil, los prin-
cipales son los vinculados a los
niveles de participacién (restrin-
gido/amplio) y a los modos de
participacion (movilizacionista/
asociacionista).

Un nivel alto de participacién,
sobre todo si va acomparnado de
elecciones competitivas, implica
un régimen democratico. Desde
una vision liberal, la democracia
supone la autonomia efectiva de

los ciudadanos y, en consecuen-
cia, la capacidad de los indivi-
duos y las comunidades para re-
solver sus problemas particulares
sin recurrir necesariamente al
Estado. En otros términos, soélo
en sociedades robustas pueden
desplegarse las libertades politi-
cas.’®

La existencia y actuacion de los
partidos politicos estan sujetas al
menos a dos condiciones: en pri-
mer término exigen pluralismo
social y posibilidades de legitima
expresion del mismo y, en sequn-
do término, posibilidades de par-
ticipacion social en las decisiones
publicas. Ambas condiciones
forman la base del Estado cons-
titucional democrdtico contem-
poraneo.’¢

Los partidos politicos contempo-
raneos representan una adapta-
cion de la estructura partidista a
las condiciones actuales de la con-
quista y el ejercicio del poder. “(Es-
tas) nuevas formaciones son hijas de
la democracia, del sufragio univer-
sal, de la necesidad de reclutar y or-
ganizar a las masas”"’. La genera-
lizacidn del fenémeno partidario
y su expresion en las formaciones
politicas modernas afectan a to-

" Sanchez, David, Rubén, Democracia y poiitica en Colombia, Santalé de Bogola, Lelra Viva Cia. Editora,

1993, p. 115.
5 Ibid. p. 116.

'* Oberreuler, Heinrich, Los partidos paoliticos: imporiancia y funcion en el sistema constilucional aleman,

Buenos Aires, Grancharoff J.A., 1995, p. 25.
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das las sociedades de Occidente.
La pluralidad de los partidos po-
liticos y su libre competencia se
identifican ampliamente con la
democracia. En las democracias
modernas, los partidos politicos,
aunque no son los unicos, son
canales fundamentales de
vertebracion social, expresion de
los diferentes intereses de la socie-
dad civil a la cual representan, y
ejercen una funcién de orienta-
cién politica sobre los problemas
de interés general para las fuer-
zas sociales.

La existencia de partidos politicos
hace al principio representativo
de la democracia. La representa-
cion del pueblo como fuente de
todo poder politico, solo es posi-
ble a través de la eleccién de re-
presentantes, para lo cual los par-
tidos siguen siendo indispensables
y aun excluyentes.

La democracia moderna soélo pue-
de funcionar como democracia
representativa, de la forma en que
esta contemplada en el sistema
electoral colombiano. El ciudada-
no a través del instrumento de las
clecciones, delega el poder politi-
Co por un cierto tiempo en deter-
minadas personas y partidos. La
delegacién de poder legitimada

por las elecciones, no comprende
la delegacidon ni representacion de
ciertas relaciones sociales o inte-
reses politicos del ciudadano
como individuo.!®

Definicion de

partidos politicos

Se habla de partido politico cuan-
do se trata de una organizacién,
cuya meta es ejercer influencia
permanente sobre la formacion
de la voluntad politica y que por
lo tanto necesita contar con es-
tructuras permanentes para for-
mular sus enunciados. Una carac-
teristica esencial de un partido
politico es su participacién en
elecciones con el fin de obtener
poder e influencia directa. “El as-
pecto destacado de la actividad y
existencia politica de un partido, es
cooperar en la formacion de la vo-
luntad politica, para lo cual se nece-
sita contar con personas y estructu-
ras, ideas, conductas, y ejercer el
poder en distintos ambitos”'®. Los
objetivos de un partido no pue-
den concretarse dentro de la pro-
pia organizacién. Para poder ejer-
cer influencia, sus dirigentes de-
ben ocupar los cargos ejecutivos
en el sistema politico.

Desafortunadamente, por la cul-
tura politica que campea en di-

'V Weber. Max, cilado por Rubén Sanchez David, Op.cit., p. 116.

® Thesing, Josef, Transicion, democracia y partidos politicos: tareas e importancia de los partido, Buenos

Aires, Grancharoff J.A.1995, p. 9.
'3 Thesing, ibid., p. 10.



ferentes paises, entre ellos Colom-
biq, el rol de los partidos sigue 1i-
mitado por regimenes fuertemen-
te presidencialistas en los que los
partidos s6lo cumplen la funcion
de ayudar a sus candidatos a ga-
nar las elecciones y ocupar car-
gos publicos, no tienen posibili-
dades de cumplir con su funcion
representativa.

Formacion de la
voluntad politica

Quizas una de las mas importan-
tes tareas que cumplen los parti-
dos politicos, es la de cooperar en
la formacién de la voluntad poli-
tica. Esto significa que la misma
se concreta en el marco de un or-
den democratico en el que la com-
petencia entre las ideas genera un
debate pluralista. La politica debe
solucionar cuestiones basicas,
esenciales para la convivencia y
la superacion de conflictos. La
solucion de los contflictos se con-
creta siguiendo el principio de la
decision mayoritaria. “La capaci-
dad y la voluntad de compromiso son
elernentos sustanciales de una cul-
tura democratica” .

Para intervenir en la formacion
de la voluntad politica es preciso
contar con un ofrecimiento ade-
cuado, para lo cual son importan-
tes los programas politicos. Expre-

% Thesing, ibid., p. 11.
' Thesing, ibid, p. 21.

san los conceptos e instrumentos
con los que el partido desea con-
cretar su influencia politica.
Quien ejerce poder politico requie-
re contar con ideas orientadoras
que permitan traducir el poder en
realidades sociales y politicas.

La formacién de la voluntad po-
litica es un proceso dinamico,
en el cual los mas diversos pun-
tos de vista convergen y se
retroalimentan hasta el punto de
convertir ideas, principios filoso-
ficos, politicos, sociales y econo-
micos, en realidades a traves de
la influencia directa que ejerce el
partido por medio de su poder re-
presentativo. Por ende, los parti-
dos siempre han de necesitar de
un campo de accion parlamenta-
rio permanente; de otra forma,
dicho partido estaria condenado
a desaparecer.

No podemos dejar de mencionar,
que los partidos politicos forman
las ideas politicas. La formacion
politica es un objetivo social im-
portante, cuya ensefianza se im-
parte en las escuelas, universida-
des, partidos, sindicatos, Iglesias
y organizaciones empresariales.
“La formacién politica tiene por ob-
jetivo general crear condiciones que
permitan la mejor comprension y
una participacion politica activa en
la democracia.” !
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Formas de lograr
ejercer el poder

Para que los partidos participen
en forma permanente y esencial
en el proceso de formacién de la
voluntad politica, expongan sus
programas y éstos sean concreta-
dos y logren ejercer el poder po-
pular de una forma directa, éstos
deben poner a prueba su legiti-
macion popular en la celebracion
periodica de elecciones. La razén
de ser de este predicamento, radi-
ca en que los partidos deben con-
frontar su realidad popular con
la del sistema politico y electoral.
Para ello debera realizar perma-
nentes debates, control publico, e
ins¢ribir candidatos para cada
contienda electoral.

En otras palabras, cada partido
debe afrontar de manera perma-
nente su respaldo ciudadano en
cada debate electoral. S6lo asi se
sabra si este, por el medio que seq,
refleja una verdadera voluntad
popular agrupada al interior de
su colectividad.

Partidos politicos en colombia

La nueva Constitucion, que reco-
noce la existencia de los partidos
como formas de participacion
democrdtica, garantiza a todos
los nacionales el derecho a fun-

2 Sanchez David, op. cit, p. 154,

dar, organizar y desarrollar par-
tidos y movimientos politicos, asi
como la libertad de afiliarse o re-
tirarse de ellos. Estas medidas es-
tan encaminadas a facilitar la
representacién de voluntades po-
liticas ciudadanas e intereses
sociales.

Los intentos de democratizacion
y de reforma que se han adelan-
tado en Colombia han buscado
ante todo reinstitucionalizar el
Estado para recuperar los meca-
nismos de legitimidad perdida y
que encuentran sus limites tanto
en las formas de intervencion es-
tatal en la economia como en la
multiplicidad de actores y escena-
rios que intervienen en la repro-
duccién de conflictos sociales y
politicos.??

Asi mismo, el reconocimiento que
la Constitucion hace de los parti-
dos es el fruto de una vision realis-
ta de la sociedad contemporanea.
Los partidos politicos representan
el clasico canal de comunicacion
entre las instituciones y la socie-
dad civil. Para tal efecto, y siguien-
do la clasificacion dada por el pro-
fesor Mauricio Gonzalez, éstas las
podriamos agrupar asi:

- Movilizacion de la ciudadania
en torno a una idea o pretension
politica;



- Conversion de las demandas
populares en programas politicos;

- Formacién de cultura politica;

- Ofrecimiento de candidatos para
cargos de representacion popular;

- Puesta en marcha de programas
de gobierno.?

El articulo sequndo de la Ley
estatutaria sobre partidos politi-
cos (Ley 130 de 1994, art.29) se
refiere a la definicién de partidos
en los siguientes términos:

“...s50n Instituciones permanentes
que reflejan el pluralismo politico,
promueven y encauzan la participa-
cion de los ciudadanos y contribu-
yen a la formacién de la voluntad
popular, con el objeto de acceder al
poder, a los cargos de eleccion po-
pular y de influir en las decisiones
politicas y democraticas de la Na-
cion”

Segun el citado articulo, los mo-
vimientos politicos son asociacio-
nes de ciudadanos que se consti-
tuyen de manera libre para de-
terminar la formacién de la vo-
luntad politica o para participar
en las elecciones. En consecuen-
cia, en Colombia, a diferencia de
los demas paises con un sistema
politico y electoral similar al nues-

# (Gargia, op. cit, p. 66,

tro, se contempla la posibilidad
del reconocimiento legal de los
movimientos politicos y no sélo
de partidos politicos. Sin embar-
go, de la definicion contenida en
la ley acerca de estas dos formas
de agrupamiento politico, se po-
dria pensar que entre ellos, desde
la dptica de la naturaleza de cada
uno, existe una seria diferencia.

La idea de movimiento politico es
el tipo de organizacion que por lo
general precede a la formacién de
los partidos. Esta idea nos la da
la propia Ley 130/94, pues ésta se
refiere a la ley como “instituciones
permanentes”, en cambio, la mis-
ma asume a los movimientos
como asociaciones de ciudadanos
para participar en las elecciones.

En contraposiciéon encontramos la
concepcion liberal, que conside-
ra a los partidos, ante todo, como
grupos ideoldgicos, al decir de
Duverger, quien cita la famosa
definicién de Benjamin Constant
dada en 1816: “Un partido es una
agrupacion de personas que profe-
san la misma doctrina politica”.
Expresa el citado autor que la
doctrina ejerce indudable influen-
cia sobre la estructura u organi-
zacién de los partidos, pero que,
sin embargo, no es tan importan-
te como pudiera creerse®!.

—

2 Duverger, Maurice, Los partidos politico,. Trad. de Julieta Campos y Enrique Gonzdlez Pedrero, 2¢ edi-
cion, Fondeo de Cullura Economica, Meéxica, 1961, p. 15.
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Otra razon de tipo legal a favor
de la igualdad entre movimientos
y partidos, la encontramos en el
objeto. Los movimientos al igual
que los partidos, pueden acceder
al poder y los cargos de elecciéon
popular, pues ambos estan habi-
litados para avalar candidatos a
cualquier cargo de este tipo. Asi
mismo, deben compartir sus
- miembros una doctrina politica,
pues ello es exigencia para la ob-
tencion de la personeria juridica
(arts. 32-42 de la Ley 130/94)

Ademas, respecto de la personeria
juridica, la ley sefiala las mismas
causales de pérdida, es decir, que
aunque doctrinalmente la idea so-
bre cada uno de ellos sea diversa,
para la ley s6lo son formas de reco-
nocer una realidad politica y social.

Asi lo expuso la Corte Constitu-
cional al revisar la constitucio-
nalidad de la Ley 130 de 1994
mediante la Sentencia C-089/94,
con ponencia del magistrado
Eduardo Cifuentes. Asi, en algu-
nos de sus apartes se lee:

“La referencia constitucional a una serie de manifestaciones so-
ciales cuyas fronteras no son precisas, dificulta la tarea de defini-
cidn y, en todo caso, pone en tela de juicio su propia utilidad. Es
por eso que el sentido de la tipologia hay que encontrarlo por fue-
ra de la pretension conceptual. Cuando la Constitucion menciona
esta serie de manifestaciones sociales con alcances politicos, lo
hace con el proposito de mostrar un conjunto de posibilidades
dentro de las cuales puede tener aplicacion el ejercicio de un dere-
cho ciudadano. Se describen posibilidades facticas con el objeto
de sefialar facultades y de indicar el campo de ejercicio de un de-
recho, mas que de prescribir o reqular un comportamiento.

Las entidades y fuerzas politicas que se manifiestan en las socie-
dades son clasificadas en el texto constitucional con base en el
criterio de organizacion politica. Si por organizacion se entiende
un conjunto humano ordenado y jerarquizado que asegura la co-
operacion y la coordinacion de sus miembros con el objeto de al-
canzar fines propuestos, la enumeracion de entidades hecha por
la Constitucion posee dos polos opuestos: el partido politico, de un
lado, y el grupo significativo de ciudadanos, del otro. El primero
tiene una clara estructura consolidada, con jerarquias permanen-
tes claramente diferenciadas, valores, tradiciones y codigos disci-
plinarios. El grupo significativo de ciudadanos, en cambio, es una
manifestacion politica coyuntural que recoge una voluntad popu-
lar cualitativamente importante. El término “significativo” solo
puede ser sopesado en términos sociologicos y teniendo en cuenta
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la importancia de la manifestacion politica del grupo dentro de
unas circunstancias especificas.

Entre estos dos extremos del espectro se encuentran los movimien-
tos politicos, las organizaciones y los movimientos sociales. Un
movimiento, de tipo social o politico, es una empresa colectiva
encaminada a establecer un nuevo orden dentro de la practica
social a mantenerlo. EI movimiento de tipo politico, por su grado
de organizacion y permanencia, esta llamado a convertirse even-
tualmente en un partido. La organizacion social, en cambio, man-
tiene sus propositos politicos como objetivos que adquieren impor-
tancia coyuntural en la consecucion de los fines de tipo social que
posee la institucion. El movimiento social no tiene el grado de
organizacion del partido o de la organizacion social. Sus objetivos
son también circunstanciales, pero su evolucion puede derivar en

un movimiento politico.”

Es muy probable, ademas, que las
organizaciones de ciudadanos o
sociales quieran conservar su
logotipo de “movimiento politico”
con el proposito de no reflejar
ante el pueblo, la idea de conti-
nuidad o similaridad con las dos
instituciones politicas tradiciona-
les, pues éstas se encuentran muy
desprestigiadas. Esta idea, como
se aprecia, obedece a ideas de cor-
te publicista, que de calle se lleva
toda la construccion doctrinal que
se ha edificado en torno a los par-
tidos politicos.

En todo caso, para nadie es des-
conocido que la denominacion
entre partido 0 movimiento poli-
tico ha pasado a un segundo pla-
no en Colombia, pues debido a la
fragmentacién y consecuente cri-
sis que afronta cada una de estas
instituciones, los ideales filos6fi-

cos que inspiran cada una de es-
tas figuras, para nada importa
al momento de obtener la
personeria juridica, tema que ha
pasado a ser el verdaderamente
importante en nuestra cultura
politica.

Baste comparar cudl es la diferen-
cia que en la practica politica se
presenta entre partidos y movi-
mientos politicos. Tanto los unos
como los otros evidencian los mis-
mos vicios, dejando como diferen-
cia real, el manejo publicitario o
el grupo social al cual se busca
agrupar con meros fines particu-
lares o clientelistas.

En este ultimo aspecto, ha influi-
do mucho lo laxa que es la Cons-
titucion y la Ley 130/94 en la ex-
pedicion de avales politicos para
inscribir candidaturas. Estos
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avales, que en principio deberian
ser para los afiliados de cada par-
tido, los han convertido en una
fuente de ingresos para cada
agrupacion politica. Ingreso de
tipo monetario o clientelista. En
ultimo caso, el expedir avales sin
ningan régimen de responsabili-
dad, puede pasar a ser la herra-
mienta para conservar la
personeria juridica, pues la ley
permite sumar los votos de todos
los candidatos avalados en la
eleccion correspondiente.

Costos del proceso
democratizador de los
partidos

Pero esto ademds es uno de los
punto criticos de cada partido
para cumplir un rol adecuado en
la conformacion de la voluntad
politica, coadyuvar con la demo-
cracia, realizar debates y ademas
crear una conciencia politica, re-
quiere de un financiamiento so-
lido. También resulta razonable
que una parte de los costos que
demandan las campanas electo-
rales sea reembolsables con fon-
dos publicos. No obstante, los
partidos mismos deben crear
una base s6lida para sus finan-
zas. Cabe sefialar que este finan-
ciamiento debe estar desprovisto
de todo interés particular. Los di-
rigentes de cada partido deben
observar moderacion, tanto mas
cuando se trata de financiacion
para gastos de funcionamiento,
y cada candidato, cuando se tra-

ta de financiacion publica de
campanas politicas.

Asl las cosas, y visto que los par-
tidos deben participar de mane-
ra constante en los eventos
eleccionarios, entraremos en el
tema de las elecciones politicas.
La razén de ser de esta metodo-
logia, se debe al hecho de que
para estudiar el tema de la finan-
ciacién politica en Colombiaq, se
debe, necesariamente, entender
qué es un partido politico y cual
es su rol en el sistema, asi como
saber qué es una campafia poli-
tica, pues la normatividad que
regula este aspecto del derecho
electoral colombiano, autoriza
una financiacion permanente
y previa hacia los partidos y
movimientos politicos con
personeria juridica vigente, y de
forma posterior y proporcional
al niimero de votos obtenidos por
cada candidato y para el candi-
dato mismo.

Campa#fias politicas y elecciones

Las elecciones representan uno de
los fenOmenos politicos de mas
amplia difusién en los Estados -
modernos de todo el mundo. Sin
embargo, una eleccién no es igual
a otra. Enmarcadas en contextos
sociales y politicos sumamente
distintos, tanto en el sentido es-
tructural como en el situacional,
las elecciones varian en alto gra-
do respecto de su competitividad



y sus funciones. En una democra-
cia, el caracter competitivo de las
elecciones constituye una conditio
sine qua non.**

Breve resena historica

En el siglo XX, América Latina se
vio ante la alternativa dictadura
versus democracia. Los Estados del
cono sur, Argentina, Chile y Uru-
guay, fueron los precursores del
establecimiento de formas demo-
craticas de gobierno en el
subcontinente. Otros Estados si-
guieron su ejemplo. Pero la demo-
cracia solo se logré mantener du-
rante décadas en Chile, Costa
Rica, Uruguay y Venezuela (a par-
tir de 1958). En Argentina y Bra-
sil, asi como en los paises andinos
Bolivia, Ecuador y Peru, se produ-
cia la alternancia de formas au-
toritarias y democraticas de go-
bierno. En América Central, en el
Caribe hispanohablante y en Pa-
raguay, la democracia ni siquie-
ra llego a estrenarse. El nivel mas
bajo de presencia demaocrdtica se
alcanzo en los decenios de 1960 y
1970. Entonces, a las dictaduras
de la regidon se surnaron regime-
nes militares en casi todos los Es-
tados suramericanos (Brasil,
1964; Argentina, 1966, 1976;
Peru, 1968; Ecuador, 1972, Chile
y Uruguay, ambos, 1973), de ma-
nera que unicamente Costa Rica,

Venezuela y Colombia —con un
bipartidismo que limitaba la plu-
ralidad politica— siguieron con-
tando con formas de gobierno
democraticas.?

Mientras que algunos regimenes
autoritarios en los decenios men-
cionados —distintos entre ellos,
por cierto-— eliminaron las elec-
ciones (Argentinq, Bolivia, Chile,
Ecuador y Uruguay), otros lleva-
ron a cabo procesos electorales
con relativa regularidad, asi: El
Salvador, Guatemala, temporal-
mente Honduras, Nicaragua, Pa-
raguay, Republica Dominicana y
Mexico, con su forma especifica
de autoritarismo. En Brasil y Hai-
ti se elegia el Parlamento. Llama
la atencion el hecho de que bajo
las dictaduras se realizaban elec-
ciones justo en aquellos paises
que carecian de experiencias de-
mocraticas, salvo Brasil.

Las elecciones bajo Estados auto-
ritarios se pueden calificar como
semicompetitivas y a veces, inclu-
so como no competitivas. La po-
sibilidad de elegir (por distintas
opciones) y la libertad de eleccion,
estaban limitadas en todos los
Casos y, en ocasiones, incluso abo-
lidas por completo. Con frecuen-
cia se cometian fraudes electora-
les descarados. Sin duda alguna,

# Krennerich, Michael, Elecciones y contexto politica, México, Instituto Federal Elecloral, 1998, p. 25,

" Krennerich, ibid.. p. 26.
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las elecciones carecian de una
importancia politica mayor y es-
taban desprovistas de cualquier
funcion democrdtica. Sin embar-
go, no carecian del todo de cierta
importancia o funcién.

Desde la perspectiva de los gober-
nantes autoritarios, las elecciones
servian para estabilizar los regi-
- menes autoritarios en distintos
aspectos. Hacia fuera, buscaban
cumplir con la funcién de aumen-
tar la legitimacion de los regime-
nes. Este fue el caso, ante todo, de
las llamadas “democracias de fe-
chada” %’ centroamericanas de los
decenios de 1960 y 1970, depen-
dientes en alto grado del apoyo
estadounidense por su ubicacion
geografica.

Respecto de la politica interior, las
elecciones servian para equilibrar
intereses y regular conflictos.
Aparte de esto, junto con las prac-
ticas de dominacion represivas,
cooptativas y clientelistas, las
elecciones servian como mecanis-
mo de control de la poblacién en
general y de la oposicién en par-
ticular.

No obstante, dentro de un marco
general y evolutivo de cambio, las
elecciones contribuyeron en gran
medida, a la desintegracién de los
regimenes qutoritarios o al esta-

¥ Krennerich, ibid., p. 26.
™ fbid., p. 27.

==

blecimiento de instituciones y pro-
cedimientos democraticos o de
ambas cosas. El valor instrumen-
tal y estratégico de las elecciones
en este contexto fue reconocido
incluso por aquellos grupos poli-
ticos que anteriormente habian
desprestigiado a las elecciones
como un mecanismo de partici-
pacion politica meramente for-
mal. Es notorio también, que las
elecciones representaron un pos-
tulado clave de la oposicion fren-
te a los regimenes autoritarios al
principio de la transicion.?®

La reivindicacion de las eleccio-
nes libres fue articulada, en algu-
nos paises, por un amplio movi-
miento social (por ejemplo: Bra-
sil, Chile). Por el contrario, fueron
pocos los intentos en la region de
derrocar a los regimenes autori-
tarios por medios violentos. Los
procesos de aprendizaje politico
(political learning), el estableci-
miento de reglas claras y con se-
guridad juridica y democraticas,
llevo al decaimiento de los regi-
menes autoritarios y la estabili-
zacion de las democracias en
América Latina.

Las elecciones competitivas han
sido y siguen siendo la médula de
las reglas del juego democratico.
Los esfuerzos por democratizar y
perfeccionar el proceso electoral



se intensificaron enormemente a
partir del decenio de 1980. Den-
tro del conjunto de régimen elec-
toral, la organizacion electoral y,
en algunos paises el sistema elec-
toral, han constituido los princi-
pales campos de reforma. Sobre
todo la organizacion electoral, a
la que se le consider6 muy atra-
sada en comparacién con las de
otros paises, es de inmensa impor-
tancia para la realizacién del su-
fragio y para llevar a cabo unas
elecciones reconocidamente libres
y limpias.

Campanas electorales

Las elecciones, tal como lo vimos,
se han constituido de manera
especial en América Latina, en
la médula central de toda demo-
cracia. Pero este elemento
democratizador y de acceso al
poder, no tendria sentido sin las
campanas electorales, pues son es-
tas ultimas el canal idoneo para
una participacién en igualdad de
oportunidades de los partidos po-
liticos y sus candidatos.

De manera paulatina al avance
de las reglas de juego politico para
las elecciones, tuvo lugar el avan-
ce dentro del sistema politico y
electoral de cada nacidon, las re-
glas de juego de las camparnas. De
la forma en que se garanticen los
derechos politicos en las campa-
nas, depende en gran parte el éxi-
to de las elecciones, pues de nada
serviria el garantizar el éxitoy la

transparencia de las elecciones en
la urnas, si previo al dia del de-
bate electoral, las fuerzas politi-
cas organizadas y reconocidas no
tuvieran, ni el espacio politico,
ni los medios para acceder al
conglomerado electoral, ni la li-
berta de opinién y de expresion
necesarias.

Durante cada campana electoral
se pone a prueba la templanza,
la capacidad de compromiso y
conocimiento de cada candidato,
Estas son las caracteristicas que
finalmente deberian llevarlo al
cargo que desea ocupar a través
de las elecciones. 5in embargo,
toda esta dinamica y todo este
andamiaje politico que se emplea
en época de campafia electoral
debe estar rodeado de garantias,
pues de lo contrario, da lo mismo
alterar el resultado en las urnas,
que no permitir el libre acceso al
juego politico y de contera, limi-
tar la libertad de eleccion de los
ciudadanos.

Podriamos entonces definir la
campania electoral como una
competencia entre los partidos
politicos cuyo objetivo es lograr la
mayor adhesién posible a sus pro-
gramasy dirigentes, y que duran-
te este proceso, tanto los candida-
tos como los electores, deben go-
zar de plena libertad de expresion
y de eleccién. En su fase final, las
campanas electorales transcurren
casi como un rito por carriles
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acostumbrados; los tiempos pre-
vios, en cambio, se caracterizan
por miuiltiples consideraciones y
estrategias.””

Es asi, como una vez agotada la
etapa de la camparia electoral, los
cludadanos legitiman al presiden-
te y a los miembros del poder le-
gislativo, asi como también lo
- hacen sobre el partido que lleva-
ra la principal voceria desde la
oposicion.

Papel de los partidos
en las camparias

El trabajo de los partidos moder-
nos estd cada vez mas condiciona-
do por la comunicacidn como co-
metido politico. Los partidos se
han convertido en “enormes insti-
tuciones de comunicacion y en bue-
na medida reciben fondos publicos
para ejercer sus funciones tales como
la capacitacién politica, campanias
electorales, sondeos de opinién” *.
Tambien el servicio de informa-
cidn que los partidos brindan a la
sociedad y a los afiliados se ha
vuelto mucho mas complejo. La
cooperacion en el proceso de for-
macion de la voluntad politica, se
traduce hoy esencialmente en la
capacidad comunicadora. Este sin-
gular cambio en la accion de los
partidos los ha llevado en mas de

una ocasion a los limites mis-
mos de sus posibilidades. Inclusi-
ve se ha planteado si es convenien-
te que los partidos sigan desarro-
llandose como lo vienen hacien-
do, transformandose en una em-
presa de servicios cada vez mas
perfecta, en una eficientes agen-
cia de publicidad. Se les ha dicho
que desprendiéndose de la ilusion
tecnocrataq, la formacion de la vo-
luntad politica funcionaria tanto
mejor cuanto mas dinero se invier-
ta en sus organizaciones.*

Papel del candidato

En la campania electoral moder-
na, e} candidato es el director y
actor principal al mismo tiempo.
Ambos roles sirven para probar
su futura capacidad de gobierno,
aunque ilustran diferentes angu-
los. El que sabe desemperiar en
forma brillante su rol protagonico
en la campana electoral.

Sin embargo, hay quienes sostie-
nen que la comparacién entre
estos dos estadios politicos es
reduccionista. Kissinger advierte
acerca de los peligros que impli-
ca confundir la calidad de candi-
dato con su capacidad de gober-
nar.*? La autopresentacion del
candidato no permite inferir su
posterior eficiencia en el cargo. Si

1

* Radunski, Peter, La campafia electoral como forma de comunicacion politica, Buenos Alres, Grancharoff,

1995, p. 476.

2 { angenbucher, Waligang R. Politik und Kommunikation, Munich, 1979, p. 13.

¥ Radunski, op. cit.,, p. 476.

" Kissinger, Henry A., Mernoirem 1868-1973, Munich, 1879, pp. 13-26.



en cambio, se hace un estudio
mas profundo de la conduccion
de la campania electoral, ésta pue-
de interpretarse como un test de
la eficiencia del politico.

Una posicion contraria, nos sefia-
la que camparias electorales de lar-
ga duracién obligan al politico a
adoptar una serie de decisiones. El
tipo de decisiones y la forma en que
se maneja es un indicio de su ca-
pacidad de decision en el futuro.*

Es decir, no necesariamente tiene
que ser un buen jefe de gobierno
quien desempefie un exitoso pa-
pel como candidato. Pero una
buena direccion de camparia elec-
toral, en cambio, es una senal
positiva: es la tarjeta de presen-
tacion de un futuro estadista.

Campanas electorales,
costos y administracion

Sin desconocer la importancia
que se destaca desde la actuacién
que tiene el candidato en la cam-
pafia electoral, la democracia
moderna y la economia de mer-
cado libre demandan toda una
logistica y estructura, con el pro-
posito del lograr el favor electo-
ral de los ciudadanos.

El politico puede adquirir los co-
nocimientos necesarios abocan-
dose él mismo el estudio de los

" Hess, Stephen, The presidential campain,.
Washintong: 1978. pp. 45-49,

M Hess, ibid., p. 470.

problemas, pero esencialmente
sus conocimientos provendran de
los analisis y del asesoramiento
que le brinden los expertos.

A su vez, este politico necesitara
de otros asesores que le ayuden a
elaborar una buena estrategia
para lograr obtener el respaldo
ciudadano por medio de la comu-
nicacion de sus programas politi-
cos. Lo que convierte la campafia
electoral en comunicacion politi-
ca es la mezcla explosiva de acon-
tecimientos politicos y campanas
publicitarias, de temas politicos,
personalidades y mensajes publi-
citarios. La comunicacién politi-
ca tiene que ver con ambas cosas:
con acontecimientos reales y otros
especialmente creados, con las ac-
ciones de los politicos y sus
intensiones, con las corrientes de
pensamiento de la época y con
programas politicos, con convic-
ciones politicas y con publicidad,
con polarizacion y consenso.

Dentro del mismo proceso, y de-
pendiendo de la circunscripcion
electoral a la cual se aspire, los
candidatos y partidos deben dise-
har todo un plan de trabajo que
incluye: debates publicos, visitas
a los medios de comunicacion,
desplazamientos dentro y fuera de
la ciudad, sedes politicas, perso-

1
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nas a su cargo, seminarios, foros
educativos, etc.

Incluso, un politico que ha gana-
do una eleccion se ve obligado a
hacer una constante demostra-
cion de su capacidad de convo-
car mayorias. Para politicos y
partidos, la campafia electoral se
ha transformado en una escena
- permanente. Se compite por rete-
ner el gobierno o acceder al mis-
mo, se compite por los volos, se
hable o0 no de camparia electoral.

En definitiva, las campafias elec-
torales contemporaneas se han
convertido en toda una empresa
con un unico objeto: lograr el su-
ficiente consenso dentro de los
electores, de tal forma que todo
el esfuerzo por acceder al poder
se vea retribuido posteriormente.

Todo estos factores nos indican,
que el juego politico, ya sea per-
manente por patte de los partidos,
o de forma temporal por parte de
los candidatos o elegidos, implica
unos cuantiosos gastos. Dichos
gastos, como lo veremos mas ade-
lante, en el caso colombiano son
sufragados en parte por el Estado,
y en parte por los particulares.

Ante todo este escenario, se llega
a un lugar que lamentablemente
hoy dia ya es comun: la corrup-

* Pizareo, op. cit, p. 29,

cién y obscuridad en la proceden-
cia de los dineros que financian
camparias y partidos politicos.
Esto se debe a los altos costos que,
como lo anotdbamos, deben ha-
cer los diferentes actores politicos
en donde la ayuda estatal resulta
poca. Asi mismo, los aporte de los
grandes grupos economicos que,
aunque de procedencia reconoci-
da, no han resultado positivos
para la politica ni para los Esta-
dos: primero porque el elegido
pierde independencia en sus de-
cisiones; y segundo, porque las
condiciones de competencia poli-
tica se inclinan a favor del candi-
dato que agrupe a los mas impor-
tantes grupos.

Estos son algunos de los proble-
mas que hoy dia se afrontan en
la financiacién de partidos y cam-
panas politicas: ;cémo lograr un
control de los recursos de los par-
tidos para evitar fendmenos como
la corrupcién o la pérdida de au-
tonomia que menoscaban la le-
gitimidad de las organizaciones
partidistas?; y ;como superar los
problemas de la desigualdad que
genera la financiacién privada de
los partidos y ¢émo evitar que las
medidas estatales tendientes a
compensar esas desigualdades no
originen problemas aun mas gra-
ves, tales como renovados fené-
menos de corrupcion?®



Colombia no ha sido la excepcion
a estos problemas, y aunque hay
que reconocer el gran avance que
se dio con la expedicidon de la Ley
130 de 1994, esta norma no ha
sido suficiente. Y no lo ha sido
porque desde su expedicion ya se
sabia que faltaban temas de gran
relevancia como el debido control
a los ingresos de origen privado y
al ilimitado uso de la publicidad,
lo cual ha tornado mdas aguda la
desigualdad de los partidos y can-
didatos politicos debido a la gran
influencia de los medios de comu-
nicacién masiva como radio, te-
levision y periodicos.

Otro gran inconveniente ha sido
la poca legitimidad de los elegi-

dos, asi como los altos costos que
ha tenido que pagar la democra-
cia colombiana y el poco avance
en el sisterna politico (partidos y
conformacion de la voluntad po-
litica), efectos que han repercuti-
do en el desarrollo social y eco-
némico de la nacidn.

Financiacion de campanas y
partidos politicos

Aspectos generales

Uno de los elementos que en la
democracia moderna se ha torna-
do como el mds importante, es el
de la financiacion de los partidos
politicos y las campanias electo-
rales. Para Paul Taylor el nexo es
evidente:

“La democracia requiere participacion. Esa participacion no es
posible directamente en las sociedades modernas, lo que supo-
ne recurrir al mecanismo de la representacion. Para saber quié-
nes seran los representantes y por qué, deben darse a conocer
tanto los planteamientos como los candidatos, lo cual exige
una organizacion que desemperie esta labor para hacer asi
posible el mecanismo de la eleccion. Estas organizaciones, iden-
tificadas como partidos politicos y, los candidatos, necesitan
costear el proceso electoral; y aqui entra su financiacion, feno-
meno que se convierte en el centro del debate politico, ya que,
en ultimas, es el que permite el mantenimiento de este proceso,
el cual hace posible la supervivencia de la democracia.” *¢

Los ingresos de los partidos y mo-
vimientos politicos pueden tener
variadas fuentes: las cuotas de sus

miembros, donacidén, colectas
publicas o productos de ciertos
eventos o actividades realizadas

ﬂ

% Taylor, Paul, "“The best way to make better citizens is to give citizens betier poiitics™, trad. Andrea Saldarriaga,
Washingtong, Revista de derecho pablico, Universidad de los Andes, 1998, p, 187.
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por ellos. El Estado también pue-
de financiarlos para garantizar la
igualdad democratica y evitar que
unicamente las personas adine-
radas puedan formar partidos o
que éstos dependan, con perjui-
cio de su independencia y del in-
teres nacional, de los grandes do-
nantes, que lo hacen generalmen-
te para influirlos y obtener ven-
~ tajas, a veces obscuras, cuando
ejerzan el poder publico.

Uno de los aspectos que ha inte-
resado a los estudiosos de los te-
mas politicos, es el relacionado
con la financiacion de los parti-
dos politicos y de las campafias
electorales.

Las diferentes teorias nos han
mostrado cémo la concepcion so-
bre la financiacién cambia de
acuerdo con el tipo de Estado exis-
tente. Es asi como en los Estados
totalitarios se concibe a los parti-
dos como agentes del gobierno y
por lo tanto la financiacidon es
netamente estatal.

En la vieja concepcion del Estado
liberal, se concibe a los partidos
como agentes unicamente de la
sociedad, y la financiacién es pri-
vada en su integridad.

El pensamiento politico moderno,
concibe a los partidos como agen-
tes duales, es decir, representan a
la sociedad y juegan un papel
primordial en la conformacion
del poder politico en el Estado y

por lo tanto los dos deben contri-
buir a su financiacién. De esta
concepcion nace la idea de la fi-
nanciacion mixta.

Otro aspecto que genera contro-
versia permanente es el de los
montos de la financiacion por
parte de los grupos econdémicos
dominantes y del gran numero de
pequetias financiaciones particu-
lares, a fin de evitar los compro-
misos que una fuerte financiacién
obliga al receptor de la misma.

La financiacién presenta otra
modalidad: si es permanente, so-
lamente electoral, o mixta.

En el caso colombiano, se aplica
la financiacion mixta tanto para
los partidos y movimientos como
para la financiaciéon de las cam-
panas electorales, y de acuerdo
con la Ley 130 del 23 de marzo
de 1994, la financiacion es per-
manente para los partidos politi-
cos, v después de las elecciones
por via de reposicion para las
campanas politicas.

Lo anterior indica que entre los
paises que han determinado la
forma de financiacién politica,
esta el nuestro.

Los aspectos en los cuales ha sido
dificil encontrar la soluciéon ade-
cuada, es el relativo al control
efectivo de los ingresos y de los
gastos de las campanas politicas
y la reduccién de la publicidad



para disminuir asi los costos de
las campaiias.

Cuatro son las razones que impi-
den encontrar la respuesta ade-
cuada.

1.- Corrupcion de la clase
politica.

2.- El excesivo dinero que se
requiere en las camparnas electora-
les, causado por los altos costos
publicitarios y de inversién paralos
diferentes actos y eventos que se
requieren en época de campafia.

3.- La ausencia de un siste-
ma idéneo que permita controlar
el origen, volumen y destino de
los dineros privados en las cam-
parias electorales.

4.- La desigualdad de opor-
tunidades en la competencia elec-
toral a causa de la financiacién
privada, en especial la de los
grandes grupos economicos.

Modelos de
financiacion electoral

La relacion entre legislacién par-
tidaria y financiamiento de los
partidos se puede resumir toman-
do como base dos modelos bdsi-
cos y deduciendo a partir de alli
diferentes formas mixtas.

Financiacion
exclusivamente privada

Histéricarnente el modelo basico
original es el concepto de partido

como forma libre de asociacion de
ciudadanos sin intervencion del
Estado. En este modelo de parti-
do no caben regulaciones ni me-
didas sobre financiamiento. Los
partidos se ven restringidos a ac-
tuar en la antesala de la forma-
¢ién de la voluntad publica y el
Estado no tiene por qué preocu-
parse por ellos. Un financiamien-
to publico y aun toda norma so-
bre sus posibilidades de financia-
miento, son consideradas inge-
rencias limitantes de la libertad
de los partidos 0 que contravie-
nen el principio de igualdad. El
modelo tampoco justifica venta-
jas impositivas para los donativos
que puedan recibir los partidos.

Desde otro punto de vista, hay
quienes sostienen que no debe-
rian existir topes a los ingresos o
a los gastos de campafias, y que
no deberia existir legislaciéon que
se ocupara del tema, ya que esta
demostrada demostrada la
ineficiencia de éstas. Sugieren que
en su lugar, deberia existir un
compromiso ético de los politicos,
y aunar esfuerzos en busca de una
correcta formacién de una cultu-
ra politica respecto de los ciuda-
danos.

Institucionalizacion de los
partidos y financiamiento publico

En 1980 el profesor Heinrich
Triepel configuré una clasifica-
cion en la cual se distinguen cua-
tro etapas entre los Cstados y los

Derecho Electoral en Colombia



BTN Revista Estudios Socio- JURIDICOS

partidos politicos en Alemania,
cuya definicién, de acuerdo a lo
discurrido hasta este momento,
cobra virtual importancia en el
estudio de los hechos que antece-
dieron a la actual realidad de la
requlacion del derecho electoral
en Colombia.

Para el citado catedratico, existio
una primera etapa en la cuatl las
normas legales rechazan a los
partidos y los perciben como fac-
ciones, esto es, como entidades
imbuidas de intereses particula-
res en contraste con el interés ge-
neral que representa el Estado;
una segunda etapa, en la cual, a
pesar de que se continia mante-
niendo la dicotomia radical en-
tre Estado y sociedad, se pasa de
un rechazo abierto hacia los par-
tidos a ignorarlos simplemente en
los textos legales; una tercera eta-
pa es aquella en la cual se da la
legalizacion de los partidos, y fi-
nalmente, otra etapa en la que se
les incorpora a la propia Consti-
tucién, toda vez que se considera
que aun haciendo parte de la so-
ciedad, cumplen una funcién
esencial que debe reflejarse en la
norma superior.*’

Al proponerse este cambio en el or-
den juridico, en particular a nivel
constitucional, se institucionalizan
los partidos; la consecuencia natu-
ral es la sancién de normas sobre
su financiamiento.

El Estado, al asignarle a los parti-
dos ciertas funciones, asume la
responsabilidad de que ellas pue-
dan efectivamente cumplir esas
tareas. En consecuencia, debe
crear las condiciones economicas
necesarias. Ademas del financia-
miento publico directo surgen el
financiamiento publico indirecto
a través de la desgravacién
impositiva (tax checkoffs or
adds on)*® y la participacién en
recursos econdmicos ptblicos
(apropriations).

La critica que se le hace a este tipo
de financiacién netamente publi-
ca de los gastos electorales, es la
de la pérdida de independencia de
los partidos y candidatos respec-
to del gobierno.

A favor de ella, de acuerdo a al-
gunos autores, es que de
adoptarse una financiacion de
este orden, se evitaria la financia-
cidén con recursos privados de du-

% Triepel, Heirnvich, "Derecho Canslilucianal y realidad constitucienal”, citade por Eduardo Pizarro Leangdmez
en “Financiacidn de las campafias electorales en Colombia”, Santaté de Bogotd, Revista de Derecho Pubii-
co N® 9, Facultad de Deracho, Universidad de los Andes. septiembre de 1998, p. 25.

*® Tax checkoff: 8s una forma distinta de financiacion de las exenciones tributarias. Este es el sislema en el
cual el contribuyente decide destinar una pequefia porcién de su impuesto —de uno & cinge délares—a un
parlide ¢ candidato, sin que esto implique un pago adicional. Tax add-ons: supone, por &l contrario, un pago

adicional sobre el valor de la deuda fiscal.



dosa procedencia, asi como la in-
debida influencia de los grupos
econémicos que provocan la
desigualdad del sistema electo-
ral, al conceder mayor apoyo a
los candidatos de su preferencia
con la intencién de obtener fa-
vores futuros.

De adoptarse este sistema, tam-
bién deberian adoptarse mecanis-
mos de la mas alta responsabili-
dad politica y sancionatoria, en
donde estas prestaciones incluyan
normas legales que regulen las
condiciones y limiten las presta-
ciones. Las normas sobre
financiamiento complementan
las existentes sobre la condicién
juridica, organizacién interna y
obligaciones de los partidos.

Formas mixtas

No obstante la concepcién ideal
de estos modelos basicos, pero
mucho mas aun el diagnostico
concreto sobre el derecho vigente
en materia de financiamiento
partidario y electoral en el mun-
do, revela que los modelos defi-
nen la legislacion sobre partidos
de los diferentes Estados s6lo
como formas tedricas y no como
modelos concretos. Por un lado,
la importancia de los partidos
para el sistema politico implica

adoptar ciertas normas minimas,
aun en caso de una interpretacion
basica de los partidos como orga-
nizaciones sociales, entre las que
también figuran determinadas dis-
posiciones sobre financiamiento.
Por el otro lado, en aquellos Esta-
dos en los que los partidos poseen
rango constitucional, se busca fijar
limites al financiamiento de los
mismos.*

Para el caso de América Latina —
incluido Colombia— los sistemas
mixtos de financiaciéon adquieren
importancia desde dos puntos de
vista: primero, porque el destinar
sumas de dinero del fisco para los
gastos permanentes de los parti-
dos y sumas temporales para los
gastos de campanas politicas, tie-
nen su sustento en el proceso
redemocratizador. Como lo vimos
en el capitulo destinado a los par-
tidos politicos, ellos son €l canal
mas propicio para forjar una li-
bre democracia a través de su la-
bor de conformacién de la volun-
tad politica. Pero para eso requie-
ren a su vez de dos cosas: eleccio-
nes libres y transparentes; vy, fi-
nanciacion de sus gastos como
agentes politicos con funciones
constitucionales. En sequndo lu-
gar, porque la financiacién priva-
da permite a los ciudadanos ges-

¥ Schefold, Dian, Financiamiento de los partidos polfticos: andlisis comparade de fos sistemas europeo,.

Buenos Aires, Grancharoff J. A, 1995, pp. 398-399,
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tar un acercamiento mds profun-
do con los problemas sociales y
con la congregacion de sus idea-
les politicos. Esta dltima ideaq,
desde la concepciéon de la
representatividad politica. El fac-
tor que ha degenerado esta ideaq,
ha sido el de los aportes de los
conglomerados econémicos con
intereses particulares, y la filtra-
cion de dineros calientes, pero
para solucionar ello, se puede ser
mas exhaustivo con la prohibi-
cién de aportes provenientes de
grupos econoémicos, y limitando
las sumas que se pueden aportar
a la politica desde el ambito par-
ticular. Respecto de las responsa-
bilidades de los candidatos se ha-
blara mas adelante.

Necesidad del financiamiento
politico en las democracias
modernas

Para el profesor Dian Shefold,
toda la critica que se ha formula-
do a las actuales normas y prac-
ticas vigentes en materia de
financiamiento partidario sélo se
puede verter sobre la base de que
los partidos politicos son indispen-
sables para el funcionamiento del
Estado democratico. Y dice:

“Si comprendemos al Estado parti-
dario en este sentido general, no de-
terminante aun en forma directa

*0 Shefold, ibid., p. 4.

para el derecho constitucional posi-
tivo, podemos decir que se trata de
una caracteristica comun a los Es-
tado de la CE. La critica puede al-
zarse contra diferentes formas de
manifestacion, como ser dirigencias
partidarias artificialmente estimula-
das, dificultades para interesar a
nuevas generaciones de politicos, etc.
Todo esto debe tenerse en cuenta.
Pero ninguna medida que se adopte
significard alejarse del hecho basico
que es el Estado partidario.”°

Dentro de este marco conceptual,
se torna en una necesidad basica
para cualquier democracia mo-
derna el tema de la financiacion
politica y electoral, ya que todos
los partidos y candidatos precisan
de dinero. Los servicios orga-
nizativos de los que hoy depen-
den los sistemas de elecciones des-
tinadas a elegir autoridades y for-
mar nuevas dirigencias politicas
tienen un precio. Se trata de un
diagndstico inapelable. Ademads
de los aspectos criticos que ya he-
mos sefialado, otra critica que hoy
merecen las disposiciones legales
sobre financiamiento partidario se
dirige contra diferentes formas de
manifestacion y contra el alcance
del financiamiento y no contra la
relaciéon —inevitable— entre par-
tidos y medios ecoriémicos.



Variantes y efectos de los
distintos modelos de la
financiacion politica dentro
del sistema politico

Mas alld del aspecto cuantitativo,
el financiamiento de los partidos
aparece como un ambito en el
que confluyen los principales pro-
blemas de la Ley de partidos.
Cualquier legislacion implica al
mismo tiempo una reaccién legal
a cuestiones del derecho en gene-
ral. Toda regulacion de la legisla-
Cién presupone a la inversa, las
respectivas reglas para el debido
financiamiento.

Desde el punto de vista
constitucional

8i un orden constitucional reco-
noce institucionalmente a los
partidos politicos o no, remitién-
dolos entonces al ambito de lo
social, surgen diferentes posibili-
dades para solucionar el tema de
su financiamiento. En aquellos
casos en que la Constitucion les
reconoce rango institucional, lo
mas apropiado es que las normas
sobre financiamiento se compa-
dezcan con su importancia cons-
titucional, es decir, que se provea
a su financiamiento oficial de
una manera u otra, o al menos
se posibilite el financiamiento pri-
vado de tal modo que los parti-
dos puedan ejercer la funcién que

' Shefold, ibid, p. 6.

la legislacion les asigna. A la in-
versa, si los partidos son remiti-
dos al ambito social con garan-
tia de libertad partidaria como
status negativus, tal situacion obli-
ga al Estado a abstenerse de
financiarlos. Esto significa, por un
lado, la renuncia a medidas di-
rectas de financiamiento y, por
otro, a la posibilidad de
financiamiento privado sin con-
trol oficial. A lo sumo, y a modo
de garantia de lealtad, puede
considerarse la posibilidad de
prohibir ciertas formas de
financiamiento y en particular
combatir posibles hechos de co-
rrupcion. !

Desde el punto de vista de los
partidos politicos

Las modalidades de financiacion
también influyen en la estructu-
ra de los afiliados de los partidos.
Si el financiamiento se basa en
cuotas con que contribuyen 1los
afiliados, y ésta es la unica fuen-
te de ingresos deducible de im-
puestos, a diferencia de los restan-
tes ingresos, y si el financiamiento
publico se hace depender del ni-
mero de afiliados que contabili-
zan los partidos, y los recursos se
desembolsan a las organizaciones
descentralizadas, los partidos tie-
nen un incentivo para tratar de
atraer mas afiliados. A su vez, el

=
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ciudadano se verd mds motivado
para participar activamente en la
politica a través de la afiliacién a
un partido. §i, en cambio, se apo-
ya a las organizaciones partida-
rias como tales, es decir, funda-
mentalmente a nivel nacional, se
admiten donativos a las organi-
zaciones partidarias y se les con-
ceden ventajas impositivas, se

“incrementa la capacidad de ac-
cién y la contundencia de los par-
tidos, en particular de las centra-
les partidarias, lo que implica una
mayor estructuracién previa del
proceso politico.

Financiacion bajo el enfoque
democratizador de las leyes

Un conflicto entre diferentes ob-
jetivos se plantea cuando postu-
lados o normas juridicas preten-
den democratizar el proceso de
formacion de la voluntad inter-
na. Este objetivo depende funda-
mentalmente de las normas de
financiamiento. Si en virtud del
pago de su cuota, el afiliado cuen-
ta con la posibilidad de partici-
par activamente y los recursos se
canalizan segun ¢l numero de afi-
liados, concediéndole efectiva in-
fluencia en la formacién de la
voluntad del partido, el proceso
interno se aproxima mucho al
ideal democratico. No obstante,
en ese caso la conduccion nacio-
nal partidaria perderia en
influencia, con lo que se debilita-
na el sistema partidario en su con-

junto. Si inversamente, las centra-
les partidarias se transforman en
receptoras de recursos publicos en
funcion del éxito obtenido en las
elecciones o en virtud del princi-
pio de igualdad entre los partidos,
decrece la dependencia de la con-
duccion nacional de la aproba-
cion de sus oficinas locales. En
igual sentido actia la posibilidad
de recibir donativos exentos de
pago de impuestos como institu-
cién. En tal sentido, las disposi-
ciones sobre organizacion interna
de los partidos s6lo adquieren
su importancia a partir de las
normas vigentes sobre finan-
ciamiento. Asi mismo, y de ma-
nera contraria, normas sobre
financiamiento pueden anular
las intenciones de ley en materia
sobre estructuras internas.

El financiamiento como forma de
evitar la concentracion de partidos

Las normas sobre financiamiento
también influyen en el conflicto
que existe entre los objetivos que
pueda haber en materia de liber-
tad y atomizacién o concentra-
cion de fuerzas partidarias. Se tra-
ta en particular de aquellos casos
en los que ciertas formas de
financiamiento —en particular el
pago de subsidios directos por
parte del Estado— se otorga la
funcién de una cantidad minima
de afiliados o votos que se eleva
de modo tal que es dificil acceder
al mismo.



Segun si el financiamiento adop-
ta la forma de un monto basico
en funcion del principio de igual-
dad entre partidos, o de una suma
proporcional en funcién del mime-
ro de afiliados o de votos obteni-
dos, puede contribuir a la subsis-
tencia hasta de los partidos mas
chicos, o impulsar un obligado
proceso de concentracion de fuer-
zas partidarias, Estas técnicas de
financiamiento se pueden utilizar
en funcion de objetivos diferentes.
Aun cuando esto no ocurra, en
particular por razones de orden
constitucional, subsiste el interro-
gante acerca de la relacion entre
el modelo de financiacién y las
tendencias de atomizacién, por un
lado, y la concentracién por otro.*?

Un claro ejemplo de lo anterior-
mente dicho, lo encontramos en
el caso colombiano. A partir de
la promulgaciéon de la Constitu-
cién de 1991 y de la expediciéon
del Estatuto Basico de Partidos y
Movimientos Politicos (Ley 130/
94), hemos presenciado la atomi-
zacidén de las fuerzas politicas co-
lombianas. En efecto, hoy dia son
mas de 80 los partidos y movi-
mientos politicos con personeria
juridica, lo cual prueba la atomi-
zacién. Esta, que en principio po-
dria indicar una democracia

2 Shefald, ibd, pp. 396-3,

pluralista y participativa, en rea-
lidad no lo es. Y no lo es tanto,
toda vez que la mayoria de ellos
son fuerzas politicas sin la mayor
representacion o agrupacién ciu-
dadana. En realidad lo que ocu-
rre s que, debido a la financia-
cion permanente que ofrece la Ley
130/94, obtener la personeria
juridica de un partido es un gran
negocio del cual se obtienen fru-
tos prontamente. Basta ver, cudn-
tos de ellos tienen sedes perma-
nentes, cudntos foros, seminarios
o debates politicos que contribu-
yan a la formacion de la volun-
tad politica organizan al ario. Es
decir, la atomizacion de las fuer-
zas politicas en Colombia, ha sido,
desafortunadamerite, incentivada
por los intereses particulares que
despiertan los aportes publicos a
los partidos en Colombia, y no
como pudiera pensarse, por un
avance hacia un sistema politico
de indole pluralista.

Problemas cruciales de la
financiacion politica en las
democracias modernas

“Money is speech” (dinero es po-
der). Con esta expresion norte-
americana resume Manuel José
Cepeda Espinosa*? el principal
problema de la financiaciéon po-
litica. Para él el dinero es:

“1 Cepeda Espinosa, Manuel José, presantacion de la Revista Asforma politica: financiacion de jas campa-
fias y de los partidos, Santalé de Bogotd, Universidad ds los Andas, 1998, p. VI,
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“..discurso publico porque compra acceso del candidato a los
medios masivos de comunicacion y porque permite que el men-
saje del candidato a los medios masivos de comunicacion le-
gue, personalmente o por los medios, a los electores. De ahi la
necesidad de organizar una campafia paralela a la electoral:
una campana para conseguir dinero. De ahi también el interés
de capitales privados en suplir esa necesidad con la expectativa
de que la gratitud del candidato le abra las puertas que, a su
turno, requieren para desarrollar con éxito sus actividades pri-
vadas. En cada quit pro quo se puede estar negociando el
mandato popular y el programa politico del candidato. En esta
negociacion el tinico perdedor es la democracia.” **

Tanto en la literatura especializa-
da, como en los diferentes proyec-
tos de reglamentacion que hoy
son tramitados en distintos Esta-
dos, podemos destacar que los
principales problemas que se en-
frentan, de acuerdo a este pano-
rama, son cuatro:

1.- Corrupcién de la clase
politica.

2.- £l excesivo dinero que se
requiere en las campafias electora-
les, causado por los altos costos
publicitarios y de inversion para los
diferentes actos y eventos que se
requieren en época de camparnia.

3.- La ausencia de un siste-
ma idéneo que permita controlar
el origen, volumen y destino de
los dineros privados en las cam-
parias electorales.

*_ (Cepeda, ibid., p. 5.

4.- La desigualdad de opor-
tunidades en la competencia elec-
toral a causa de la financiacién
privada, en especial la de los
grandes grupos econémicos.

Asi también, encontramos que
para el profesor Fernado Cepeda
Ulloq, hay tres maneras de solu-
cionar estos aspectos:

1. La reduccién de los cos-
tos de la politica, para lo cual
recurre a las siguientes proposicio-
nes:

- El recorte de los periodos de cam-
panas electorales.

- La prohibicién de los comercia-
les politicos en radio y television,
que ademas de ser costosos degra-
dan el debate politico.



- La asignacion de espacios en
radio y television, que permitan
el acceso a todos los aspirantes.
Estos espacios deben adoptar la
forma de debates, con reglas de
juego claras, inmeodificables por
las partes y establecidas con an-
ticipacion.

2. La financiacion estatal
y la drastica reduccién o elimi-
nacion de las contribuciones pri-
vadas.

3. La racionalizacion y de-
mocratizacion de los partidos.

Separacion de elecciones.
Busqueda de la verdadera
voluntad electoral

La separacion entre la eleccion
presidencial y la de congresistas se
hizo con el propdsito manifiesto de
evitar que la eleccion de estos ulti-
mos se hiciese “atada” a la de los
candidatos presidenciales. En otras
palabras, para evitar en lo posi-
ble el efecto de “arrastre” de la elec-
cion presidencial sobre los nom-
bres de los candidatos al Congre-
so que podria engancharse al ca-
rro triunfador del candidato presi-
dencial, sin exhibir ellos mismos
meéritos propios.*

De este modo, la eleccion presiden-
cial ha ayudado a construir un
momento de decision ciudadana

s Jimenez Leal, Oscar, op., cit, p. 62,

muy auténomo y central en la
vida politica de los colombianos,
desligandose, como “ momento”
politico, de las dinamicas propias
que acompanan la eleccion de los
congresistas.

Un hecho distinto es la eleccién de
alcaldes y de gobernadores, que
obedece a las puras razones técni-
cas de sus peniodos, que son de tres
afios, lo que obliga a unas fechas
distintas a las de presidente y Con-
greso.

No hay que creer, sin embargo,
que la realizacion de las eleccio-
nes para alcaldes en fecha sepa-
radas, ha carecido de efectos poli-
ticos. Muy por el contrario, esta
eleccion no solo ha representado
una ampliacién de la democracia
electoral, sino la tendencia a que
se exprese un voto cada vez mas
independiente. Este adquiere ma-
yor impulso en la democracia lo-
cal. En tal sentido, la mayor auto-
nomia del votante con respecto a
las maquinarias electorales o a los
cacicazgos clientelistas, pareciera
expresarse de modo mas claro,
cuando los ciudadanos eligen a su
autoridad mas cercana, el alcalde.

Estatuto basico de los partidos y
movimientos politicos. Breve
descripcion y comentarios

Hasta aqui una sintesis a gran-
des rasgos de la historia, avances
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y retrocesos del derecho electoral
que Colombia ha presentado des-
de hace cerca de cincuenta anos
hasta la expedicion tanto de la
Carta Magna como de la Ley 130
de 1994 o “Estatuto basico de los
partidos y movimientos politicos”,
misma que por representar el de-
sarrollo constitucional de mayor

significado para la vida politica
~ de nuestro pais, abordaremos en
un breve estudio.

Organos de
fiscalizacién y control

A la cabeza de las organizaciones
electorales se encuentra el Conse-
jo Nacional Electoral, que ejerce
funciones propias en materia de
escrutinios y partidos politicos,
ademas, ejerce la suprema inspec-
cion y vigilancia sobre la
Registraduria Nacional del Esta-
do Civil, a cuyo cargo estd la pre-
paracidon y realizacidon de los
comicios electorales.

El Consejo Nacional Electoral esta
compuesto por nueve miembros
elegidos por el Consejo de Estado,
organismo perteneciente a la
rama judicial y que es la cabeza
de la jurisdiccidon contencioso ad-
ministrativa, de ternas elabora-
das por los partidos y movimien-
tos politicos con personeria juri-
dica, de manera que refleje la
composicién del Congreso, Los
miembros del Consejo Nacional
Electoral deben llenar los mismos
requisitos exigidos para los ma-

gistrados de la Corte Suprema y
no serdan reelegibles.

Dentro de las funciones a su car-
go, vale la pena destacar aque-
llas relacionadas con el tema que
nos ocupa saber:

“—Velar por el cumplimiento de
las normas sobre partidos y mo-
vimientos politicos y las disposi-
ciones sobre publicidad y encues-
tas de opinion politica; por los
derechos de la oposicion y de las
minorias, y por el desarrollo de los
procesos electorales en condicio-
nes de plenas garantias.

- Distribuir los aportes que para
el financiamiento de las campa-
fas electorales y para asegurar el
derecho a la participacion politi-
ca de los ciudadanos, establezca
la ley.

- Reconocer la personeria juridi-
ca de los partidos y movimientos
politicos.

- Reglamentar la participacion de
los partidos y movimientos poli-
ticos en los medios de comunica-
cion social del Estado.

- Colaborar para la realizacion de
las consultas internas de los par-
tidos y movimientos para la
escogencia de sus candidatos”
(C.P., articulo 265).

- El Consejo adoptard sus decisio-
nes por la mayoria de los dos ter-
cios de sus integrantes, lo que



busca tener un alto grado de apo-
yoy comprommiso politico para sus
decisiones.

- El Consejo tiene poderes
sancionatorios que, no obstante,
se ha mostrado insuficiente. De
modo igual, el Consejo puede
constituir tribunales o comisiones
de garantias y de vigilancia, or-
denar y practicar pruebas, revisar
libros y documentos publicos y
privados, inspeccionar la conta-
bilidad de las entidades financie-
ras y exigir copia de las declara-
ciones de renta (declaraciones
tributarias). '

- Con cardcter transitorio la Cons-
titucion de 1991 cred la llamada
Veeduria del Tesoro, encargada de
impedir que los dineros del tesoro
publico ingresaran indebidamen-
te en las campanas. Esta institu-
cion finalizé sus funciones des-
pués de las elecciones pasadas.

- Por ultimo, la ley ordeno la crea-
cion de los Consejos de Control
Etico, los cuales pueden hacer pro-
nunciamientos que afecten a los
afiliados cuando violen normas
éticas establecidas en los corres-
pondientes codigos internos de los
partidos o cuando atenten contra
los intereses generales, la buena
fe 0 la honestidad y decoro publi-
co. Las sanciones pueden ir desde
la amonestacion, hasta la cance-
lacion de la afiliacién. Existen
también un veedor del partido
para promover el cumplimiento

de las obligaciones y deberes de
los elegidos. Por ultimo, la ley ha
dispuesto la presencia de audito-
res respecto a las cuentas de los
partidos y movimientos.

De la financiacién estatal y pri-
vada, de los gastos de funciona-
miento y de la reposicién de los
gastos de camparias politicas

Uno de los aspectos que mas inte-
resa a los estudiosos de los temas
politicos es el relacionado con la
financiacion de los partidos y de
las camparnas electorales.

Las diferentes teorias nos han
mostrado como la concepcion so-
bre la financiacion cambia segun
el tipo de Estado existente. Asi, en
los Estados totalitarios se concibe
a los partidos como agentes del
gobierno y por tanto la financia-
cién es netamente estatal.

En la vieja concepcion del Estado
liberal, los partidos se conciben
como agentes unicamente de la
sociedad, y la financiacion es pri-
vada en su totalidad.

El pensamiento politico moderno
concibe a los partidos como agen-
tes duales; es decir, representan a
la sociedad y desempefian un
papel primordial en la conforma-
cion del poder politico del Estado,
y por tanto los dos deben contri-
buir a su financiacion. De esta
concepcion nace la idea de la fi-
nanciacién mixta.
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Otro aspecto que continta estu-
diandose es el de los montos de la
financiacion por parte de los gru-
pos econOmicos dominantes ver-
sus gran numero de pequenas fi-
nanciaciones particulares, a fin
de evitar los compromisos que
una fuerte financiacién obliga al
receptor de la misma.

- Esquema de financiacion

La financiacion presenta otra
modalidad: si es permanente, so-
lamente electoral o mixta.

Colombia aplica la financiacién
mixta tanto para los partidos y
movimientos como para la finan-
ciacién de las camparias electora-
les, y de acuerdo con la Ley 130 del
23 de marzo de 1994, la financia-
cion es permanente para los parti-
dos, y electoral hacia las campaiias.

Ingresos de origen privado

De acuerdo al articulo 14 del Ti-
tulo IV de la Ley 130 de 1994, los
aportes de los particulares, se de-
finen conforme a las siguientes
lineas generales:

a. Los partidos, los movimientos
politicos, los candidatos y las or-
ganizaciones adscritas a grupos
sociales que postulen candidatos
pueden recibir ayuda o contribu-
ciones econoOmicas de personas
naturales o juridicas.

Como puede observarse, hay una
multiplicacién concurrente de
posibles destinatarios de las ayu-

das o contribuciones, la cual obe-
dece a las particularidades pro-
pias de la politica colombiana
actual, caracterizada por un es-
quema libérrimo de partidos que
le ha permitido mantener un
bipartidismo que encubre una
gran dispersion interna de los
mismos, asi comno la presencia de
los movimientos de coyuntura
que pretenden responder a la fa-
tiga y al deseo de cambio.

Con seis meses de antelacion en
cada eleccién, el Consejo Nacio-
nal Electoral debe fijar el tope
maximo de inversion de cada
campafa, sea que ella provenga
del propio peculio del candidato,
de sus familiares, o de contribu-
cién de particulares.

Los criterios que debe tener en
cuenta el Consejo para dicha fi-
jacion son los siguientes: el censo
de votantes o padron electoral, los
costos de las camparias y el mon-
to que destine el Estado para re-
poner parcialmente los gastos
efectuados durante ellas.

El candidato que infrinja esta dis-
posicion no podra recibir dineros
provenientes de fondos estatales,
sin perjuicio de las multas de que
se hablara mas adelante.

Financiacion de fondos
provenientes del Estado

La ley en comento genera una
carga para el Estado consistente
en colaborar con los gastos de



funcionamiento de los diferentes
partidos y movimientos politicos
con personeria juridica vigente,
asl como con una parte de los
gastos en que incurran los candi-
datos en sus campaiias politicas
de forma directa e indirecta con
exacta proporcién al numero de
votos obtenidos. En este punto
vale la pena sefialar que la ayu-
da estatal para los gastos de fun-
cionamiento para partidos y mo-
vimientos politicos se hace de for-
ma anual y para unos fines espe-
cificos introducidos por la misma
ley. En tanto que cuando de gas-
tos de campana politica se refie-
re, esta ayuda se obtiene de for-
ma posterior a la fecha de elec-
cion y solo si se ha obtenido una
votacion minima, misma que a
su vez varia si se ha inscrito el
candidato para participar en las
elecciones presidenciales o loca-
les, o si se ha inscrito para acce-
der a una curul en el Congreso.
(V. Gr. art. 13 Ley 130/94)

Financiacion permanente

La financiacion permanente que
se ha adoptado en Colombia tie-
ne por objeto permitirle a los par-
tidos y movimientos politicos su
permanencia en el tiempo. Esta
forma de financiacion se encuen-
tra establecida desde la misma
Carta Politica en su articulo 109,
que establece que el Estado con-
tribuird a la financiacion de los
partidos y movimientos politicos.

Dicho tipo de ayuda estatal, se
encuentra autorizada solo para
los gastos de funcionamiento de
los partidos politicos y movimien-
tos politicos con personeria juri-
dica o con representacion en el
Congreso. Para tal efecto se cred
un fondo que se constituye anual-
mente tomando del presupuesto
de la nacién una cantidad equi-
valente a $ 150,00 por cada ciu-
dadano inscrito en el censo elec-
toral nacional. Tarnbién recibe el
producto de las multas que se de-
riven de la aplicacidn de la ley de
partidos; en todo caso, la cuantia
minima del fondo es de $ 2.400
millones, ajustados anualmente
al IPC.

La ley en su art. 38 contiene los
criterios de distribucién de esa
suma, de la siguiente manera:

- El 10% se distribuye por igual
entre todos los partidos y movi-
mientos politicos.

- El 50% se distribuye en propor-
cién al numero de circulares o
escafios obtenidos en la ultima
eleccion de Congreso 0 asambleas
departamentales segun el caso.

Estas dos sumas son de libre des-
tinacién e inversion en activida-
des propias de los partidos y mo-
vimientos

- E1 30% para contribuir a las ac-
tividades que realicen los partidos
y movimientos para el cumpli-
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miento de sus fines y el logro de
sus propositos. Anualmente, el
Consejo Nacional Electoral regla-
mentara la forma de distribucién
de este porcentaje de manera que
consulte el numero de votos obte-
nidos en la ultima eleccion de re-
presentantes a la Camara,

- E1 10% restante no tiene asigna-
" ¢ién especifica.

- Notese que la interpretacién del
articulo genera dificultades por lo
cuanto se trata de un texto que
resulto recortado a consecuencia
de un fallo de inexequibilidad pro-
ferido por la Corte Constitucional.

Finalmente, se sefiala que la dis-
cusién y la aprobacion del presu-
puesto en el seno de los partidos
y movimientos debe hacerse de-
mocraticamente.

Aunque podria afirmarse que la
norma originalmente propuesta
por el gobierno era mas progre-
sista, la norma actual, después
de transformaciones impuestas
por la Corte, contiene un precep-
to bastante equilibrado e iguali-
tario.’®

Financiacion electoral

La financiacion tiene por objeto
reponer en parte los gastos en que

hayan incurrido los candidatos en
el desarrollo de sus campafias
electorales, es decir, el sistema
adoptado en Colombia es el de la
financiacién mixta con reposi-
cién parcial y posterior de los gas-
tos de las camparfias.

Estas sumas son variables, toda
vez que se adecian al numero de
votos validos depositado por las
listas o0 candidatos inscritos segun
el caso, y que hayan alcanzado
el nimero de votos establecidos
por la ley. Los partidos y movi-
mientos reciben la financiacion
de acuerdo con la votacion obte-
nida, con las mismas condiciones
y requisitos que los candidatos
avalados por los partidos y movi-
mientos. La misma ley prevé que
los candidatos pueden destinar
sus gastos de reposicion electoral
hacia los partidos y movimientos
que los hayan avalado, si de esta
manera se encuentra previsto en
los estatutos de cada partido o
movimiento. A su vegz, si el candi-
dato se ha inscrito de forma inde-
pendiente o por movimientos sin
personeria juridica, las sumas
provenientes por este concepto
seran recibidas por €l mismo o por
quien él designe.

Como se observa, hay un reper-
torio sorprendentemente amplio

X
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de beneficiarios, explicado por las
peculiaridades de esta discusion
en Colombia. Se trata, inexcusa-
blemente, de una regulacion de-
masiado dispersa, débil, y en la
practica, muy poco clara.?

La ley prefirio fijar por si misma
el valor de la reposicion por cada
voto obtenido y sefialo un siste-
ma de correccion monetaria el
cual se aplicarda anualmente en
funcion de las variaciones del in-
dice de precios al consumidor.

En cuanto al umbral que ¢s nece-
sario superar para tener derecho
a la reposicién, éstos varian segun
la naturaleza de la eleccién que
se trate.

En elecciones unipersonales (pre-
sidente, gobernador, alcalde) no
tienen derecho a la reposicion los
candidatos que no obtengan, por
lo menos, el 5% del total de votos
validos emitidos.

Respecto a la eleccion por listas
(Congreso, asambleas departa-
mentales y consejos municipales)
se requiere obtener por lo menos
la tercera parte de los votos depo-
sitados por la lista que haya al-
canzado escafio con el menor de
los residuos,

En cuanto a las coaliciones, sus
componentes deben sefialar con

7 De la Callte, Humberto, op cit, p. 7.
18 De ia Calle, Humberto, op cit, p. 10.

antelaciéon la forma de distribu-
cién de los aportes estatales, so
pena de perder el derecho a ellos
si no lo hacen.

Limites cuantitativos a los
gastos de campafia

Corresponde al consejo Nacional
Electoral fijar, con seis meses de
antelacion las elecciones, el tope
o cuantia maxima de las inversio-
nes que pueden hacer los candi-
datos, sus parientes o los particu-
lares, en una campafa electoral.

No existe otro tipo de limitacion.
A diferencia de otras legislaciones,
la ley colombiana no sefiala, por
ejemplo, que cada donacion deba
limitarse a un determinado por-
centaje del ingreso total. De este
modo, cabria la posibilidad de que
la totalidad de una campafia fue-
ra asumida por un solo donante,
hipétesis que muestra la debilidad
de las regulaciones vigentes.**

Tampoco se prevén restricciones al
porcentaje de los ingresos que se
aplica por propaganda. De hecho,
por hipotesis, un candidato podria
destinar la totalidad de los ingre-
sos de su camparia a publicidad.

A diferencia de otros paises, la
dispersion respecto a los benefi-
ciarios posibles de la financiacién
politica, determina que no exista
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de manera institucionalizada la
figura de los comités independien-
tes de apoyo. Ciertamente, algu-
nas organizaciones no lucrativas
desempenan este tipo de funcion.
También ocurre que al lado de la
tesoreria ceritral de campana se
generen estructuras locales, mu-
chas veces sin control de ningu-
na clase, todo lo cual dificulta la
plena aplicacién de los principios
que inspiran la ley.

Duracion de las campanias.
Ambigiiedad en la diferencia entre
divulgacion y propaganda politica

En cuanto a la duracién de las
campanas, no existe una norma
global que establezca el periodo
maximo de ellas. Tan solo exis-
ten restricciones temporales al uso
de la publicidad.

En efecto, la ley distingue entre la
divulgacién politica y la propa-
ganda electoral. La primera care-
ce de restricciones, al paso que la
segunda solo puede ser difundi-
da durante los tres meses anterio-
res a las elecciones.

De hecho, con excepcion del even-
to especifico de la propaganda,
qQue busca obtener directamente
el apoyo electoral, las campanas
tienen una larguisima duracién.

Presentacion de los
informes de ingresos y gastos

La Carta Politica establece la
obligacién para los partidos, mo-

vimientos y candidatos, de rendir
informes publicos sobre el origen,
volumen y destino de sus ingresos,

La Ley 130 de 1994 s6lo asigné la
obligacién de rendir informes
publicos sobre el manejo de los
dineros anuales y de campafiq, a
los partidos, movimientos politi-
cos, organizaciones adscritas a los
grupos y movimientos sociales
que postulen candidatos y a las
personas juridicas que los apo-
yan, asi como a los candidatos
independientes, dejando a un
lado a aquellos valados por los
partidos y movimientos politicos,
los cuales representan mas del
95% de los candidatos.

En aquellos casos en que los par-
tidos avalan un alto namero de
candidatos para corporaciones
publicas, seria casi imposible ren-
dir cuentas. Los partidos y movi-
mientos solamente conocen las
sumas que reciben y trasladan a
los candidatos por aportes o
donaciones que personas juridicas
aportan con destirio a sus cam-
panas, pero desconocen los ingre-
508 que por otros conceptos pue-
dan recibir los candidatos.

Por esta razon, y con apoyo juri-
dico en el articulo 109 de la Cons-
titucidn, para las pasadas eleccio-
nes el Consejo Nacional Electoral
obligo también a los candidatos
avalados, propendiendo a que
éstos asuman la responsabilidad
del manejo de los dineros de sus



camparias y teniendo en cuenta
ademas que en ultimas ellos son
los beneficiarios de los reposicion
de los gastos y estan sujetos a
cumplir los requisitos para su ob-
tencion.

En la actualidad, en el manejo de
las camparias se presentan situa-
ciones tendientes a ocultar el
manejo de los ingresos y a burlar
los topes de los gastos como en las
siguientes situaciones:

- Constitucion de personas juridi-
cas sin animo de lucro, y que son
reconocidas por otras autoridades
diferentes del Consejo Nacional Elec-
toral, que son a su vez designadas
como tesoreros o administradores de
las camparfias electorales de deter-
minados candidatos. Con esta situa-
Cion se pretende no rendir cuentas
con el argumento de que no son
movimientos politicos ni grupos
adscritos a ellos. Por lo mismo se
intenta ocultar el origen de los di-
neros de las campanas, pues los
candidatos se limitan a informar
que recibieron de la organizacion
unas sumas determinadas.

- Ofra consecuencia del anterior
manejo, es la presentaciéon de in-
formes prorrateando los gastos de
los candidatos en proporcion a los
topes establecidos para burlar asi
las sumas maximas establecidas.
Esta practica debe prohibirse.

- Candidatos cuyos partidos o
movimientos politicos que los

avatlan manejan los dineros de
sus campanas. En este caso pre-
tenden no rendir cuentas los can-
didatos con el argumento de no
estar obligados, por cuanto el
manejo de los dineros lo hace el
partido.

Sobre las anteriores situaciones se
hace necesario modificar el texto
de la Ley 130 de 1994, en el senti-
do de adicionar la obligacion de
rendir cuentas de ingresos y gas-
tos de campafias, a todos los can-
didatos con el siguiente
parametro: cuando el partido o
movimiento actue como tesorero
y/o administrador de los recursos
de la camparia de un solo candi-
dato, deberan rendir una unica
cuenta conjunta y serdn respon-
sables solidarios tanto el candida-
to como el representante legal.
Esta disposicion también debera
regir para aquellas personas que
sin tener la calidad de partido o
movimiento politico, manejen los
recursos de las campanas de un
solo candidato.

Diferencia entre donacion y
contribucion. Su confusion posible:
enriquecimiento sin causa

Vale la pena antes de cerrar este
capitulo destinado al tema de la
financiacién permanente electo-
ral, el sefialar la diferencia exis-
tente entre los conceptos de dona-
cion y contribucion, pues gracias
a la confusion que en el comun
existe acerca de la similitud de
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éstos, el Consejo Electoral en dis-
tintas ocasiones ha tenido que
pronunciarse al respecto.

Fue asi como ante las distintas
interpretaciones, el entonces con-
sejero electoral, Dr. Jaime Calde-
ron Bruges, diferencio la donacién
de la contribucién al conceptuar
que la donacién acrece el patri-
monio del donatario, mientras la
contribucién no acrece el patri-
monio de nadie, sino que es una
cooperacion al logro de un fin.*

En las campanas se configura la
recepcion de contribuciones, pues
todas ellas apuntan al logro de un
fin: la eleccion de un candidato.
Caso contrario es el referente a las
ayudas que se les den a los parti-
dos y movimientos politicos para
los eventos diferentes de campa-
fias politicas y que de acuerdo con
la finalidad de la donacion acre-
cientan el patrimonio, como es el
caso de la entrega de bienes mue-
bles e inmuebles.

En todo caso, la reposicion sobre
los gastos efectuados se hace sin
tener en cuenta el origen del in-
greso, ddndose el caso de reponer
sobre sumas que el candidato ob-
tuvo como contribucion y/o dona-
cién no reembolsables, lo cual
podria configurar un enriqueci-
miento sin causa.

De la publicidad, la propaganda
y las encuestas politicas

Espacios gratuitos en radio y
television publica

Se establece como principio gene-
ral, la libertad de acceso de los
partidos, movimientos y candida-
tos a los medios de comunicacion.

En desarrollo de este principio, se
distingue entre la divulgacién po-
liticay la propaganda electoral. La
primera es aquella que realizan los
partidos y movimientos con carac-
ter institucional, con el fin de di-
fundir y promover sus principios,
programas y realizaciones, asi
como expresar su postura politica
frente a los temas de interés gene-
ral. Este tipo de divulgacién no esta
dirigido a tener apoyo electoral de
manera directa.

La divulgacion podra hacerse
en cualquier tiempo

En cambio, la propaganda elec-
toral, realizada por partidos, mo-
vimientos, candidatos y por las
personas que los apoyen, tiene el
proposito explicito de obtener res-
paldo electoral.

La propaganda electoral, asi de-
finida, sélo puede realizarse du-
rante los tres meses anteriores a
la fecha de las elecciones.

<1
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Ahora bien, es procedente exami-
nar enseguida las distintas formas
como se ejercita la libertad de ac-
ceso a los medios de comunica-
cidn, segun se trate de publicidad
gratuita o pagada.

En caso de los medios de comuni-
cacién social del Estado, esto, es
la television y la radio nacional,
los partidos y movimientos poli-
ticos que hayan obtenido recono-
cimiento de personeria juridica,
tienen derecho gratuito de la si-
gulente manera:

1. En forma permanente
mediante la transmision de pro-
gramas institucionales de divul-
gacion politica.

2. Dentro de los treinta dias
anteriores a la eleccion presiden-
cial, para que sus candidatos ex-
pongan su tesis y programas.

En caso de que sea necesaria la
segunda vuelta, nuevamente se
concederan espacios a los candi-
datos enfrentados. De igual
modo, por peticion conjunta de
ellos, tendran derecho a celebrar
dos debates de sesenta minutos
cada uno.

Noétese que en este caso —candi-
datos presidenciales— también
tienen acceso los candidatos ins-
critos por partidos y movirnientos
“sin personeria, por movimientos
sociales o grupos significativos de
ciudadanos.

En cuanto a la eleccion de Con-
greso, durante los treinta dias
anteriores a la eleccién, los parti-
dos y movimientos con personeria
juridica podran disponer de espa-
cios gratuitos a favor de sus can-
didatos.

El organismo encargado de sena-
lar el namero y la duracién de
tales espacios es el Consejo Na-
cional Electoral, para lo cual re-
quiere concepto previo del Con-
sejo Nacional de Television, CNT.
Asi mismo, reglamentarad el use
de los mencionados espacios de
tal manera que se garantice el
respeto a las instituciones y la
honra de las personas.

La distribucion del 60% de los es-
pacios de cardacter permancnte
destinados a la divulgacion
institucional (numeral 1) se hace
en funcion del numero de miem-
bros de la Cdmara de Represen-
tantes que ostente cada partido o
movimiento. Aunque la ley no lo
dice, es de suponer que el 40%
restante se distribuira de manera
igualitaria.

No se sefiala el criterio de distri-
bucion respecto a los espacios des-
tinados a favorecer a los candi-
datos al Congreso (numeral 3).
No obstante, asi como el silencio
respecto al 40% restante del nu-
meral 1 permite aseverar que la
distribucion ha de ser igualitaria,
el mismo criterio deberia imperar
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en este caso, tanto o mas, cuan-
do en la exposicion de motivos del
proyecto de ley estatutaria se se-
rialé el principio de “igualdad de
condiciones y de trato” entre los
partidos y movimientos, como
uno de los principios rectores de
la norma.*°

Este tipo de publicidad, junto con
~ la franquicia postal durante los
seis meses anteriores a cada elec-
cién a que tienen derecho los par-
tidos, para algunos estudiosos del
tema de la financiaciéon de par-
tidos y campafias politicas, es
una manera indirecta de finan-
ciacion estatal, toda vez que este
tipo de propaganda acarrea unos
gastos elevados, mismos que son
asumidos por el Estado al ser re-
conocidos como derecho de los
partidos, movimientos y candi-
datos politicos.

De otro lado, no deja de ser inso-
lito que un afno antes de las elec-
ciones presidenciales ya comien-
ce la agitacion electoral median-
te la realizaciéon de reuniones,
desplazamientos por las distintas
provincias, presencia de medios
de cormunicacién y preparacion
de cuadros; pareceria que la uni-
ca diferencia entre la una y la otra
seria el sugerir el votar por al-
guien, hecho que convierte a esta
norma en ineficaz. Por tal moti-

 De la Calle, Humbero, op ¢it p. 9.

vo, el proyecto de reforma politi-
ca que actualmente cursa en el
Congreso, en este sentido es insu-
ficiente, pues es preciso, no sola-
mente prohibir la propaganda
electoral por un margen mayor
antes de] dia de la eleccion, sino
acabar con la permisiva ambi-
gliedad que existe en la definicion
entre propaganda politica y divul-
gacion politica”.

De las encuestas y divulgacion
de preferencias politicas

La Constitucion confiere al Con-
sejo Nacional Electoral la facul-
tad de velar por el cumplimiento
de las normas sobre publicidad y
encuestas de opinion politica...
(C.P, art. 265-5)

Dice la Corte Constitucional en el
examen de exequibilidad de la
nueva norma sobre partidos po-
liticos, en el articulo correspon-
diente a las encuestas, que: “La
interventoria de la ley debe ser
apenas la necesaria para promo-
ver y garantizar un proceso poli-
tico equilibrado, leal y pluralista
entre las fuerzas que en él parti-
cipan y que, por otra parte, evite
equivocos y confusiones que in-
terfieran en la formacioén de una
opinion publica consciente y de-
bidamente informada sobre los
programas, ideas, medios, fines
de los actores politicos.

—X



El articulo 30 de la Ley de parti-
dos conserva casi integra la redac-
cion del primer inciso del articulo
23 de la Ley 58 de 1985, citado en
parrafo anterior. En la nueva dis-
posicion el legislador distingue
entre la persona que encomien-
da una encuesta y aquélla que la
financia. Establece ademas, la
obligatoriedad de divulgar la to-
talidad de las preguntas concre-
tas que se formularon y los can-
didatos por los cuales se indago,
atendiendo la solicitud, muy jus-
tificada, de quienes advertian la
posible parcialidad que puede
darse al omitir intencionalmente
el nombre de algunos candidatos,
colocandolos en desventaja. Qui-
so el legislador asegurar el cum-
plimiento del mandato constitu-
cional, al crear un sistema de
garantias para todas las personas
que participan en una eleccion,
quienes deberan ser tratadas por
los medios de comunicacidon, en
absoluto pie de igualdad, sin im-
portar el partido o el movimiento
a que pertenezcan.

Introduce también la Ley 130 de
1994, la prohibicion de divulgar,
el dia de las elecciones, las llama-
das encuestas a la salida de la
urna, conocidas mas comiunmens-
te como exit poll. Esta prohibicion
ha enfrentado posiciones y ha
sido cuestionada bajo la conside-
racion de que si las encuestas, o
mejor, los pronosticos electorales,
estan bien realizados, ;qué peli-

gro representa divulgarlos? Per-
mitanme remitirme a una provi-
dencia que expidid el Consejo
Electoral, por supuesto con fecha
anterior a la sancién de la Ley
130, en la que considerd que la
“veda” solo deberia extenderse al
periodo durante el cual tiene lu-
gar el acto laboral, es decir, al lap-
so comprendido entre las 08:00 y
las 16:00 horas. Concluida la elec-
cion, reza la providencia No. 66
del 8 de marzo del 94, los medios
de comunicacién podran divulgar
conjuntamente con la ficha téc-
nicq, los resultados de las encues-
tas realizadas en los términos
previstos por la ley. Bajo esta dis-
posicion se llevaron a cabo las
elecciones de Congreso de la Re-
publicaq, celebradas el 13 de mar-
zo de 1994, y podriamos afirmar
sin lugar a equivocos, que la
divulgacion de los pronoésticos no
afecto el desarrollo normal del
certamen, ni puso en apuros a la
Organizacion Electoral.

Sobre esta materia aun no se ha
escrito la ultima palabra. Y pron-
to, si se me permite, en el futuro
terminara considerandose u54na
prohibicidén inocua si se tiene en
cuenta los avances en telecomuni-
caciones. Creo sinceramente que
esta norma podria, al madurar el
andalisis del tema, correr semejante
suerte al de la veda de los 30 dias.

En la actualidad esta prohibicion
resulta mas como parte del pro-
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ceso de perfeccionamiento de una
de las técnicas que esta muy cer-
ca de consagrarse como herra-
mienta eficaz de toda democra-
cia participativa, porque la en-
cuesta permite exactamente lo
que ambiciona la democracia
politica, saber auscultar las pre-
ferencias y opiniones del electo-
rado para orientar las decisiones
publicas.

Por su pertinencia, creo conve-
niente citar el criterio expuesto
por la H. Corte Constitucional, al
realizar la revision de la ley
estatutaria. La Corte dijo que: “el
dia de las elecciones, en el que los
ciudadanos ejercen secretamente
su derecho al sufragio y se define
el rumbo democratico del pais,
deberan acallarse todas las voces
que no sean la voz del pueblo”. Y
es cierto, no se remite a duda que
la divulgacion de encuestas y pro-
yecciones sobre el comportamien-
to electoral el dia de las eleccio-
nes puede interferir el desarrollo
normal y espontaneo del certa-
men electoral y podria dar lugar
a equivocos o informaciones que
desorienten o desalienten a los
votantes, Luego lo que se esta
cuestionando aqui no es la técni-
ca en ;si misma, sino el impacto
que tendra ante la opinion, y en-
tonces me remito a mi pregunta
inicial, si las encuestas estan bien
elaboradas y se divulgan correc-
tamente, dénde esta el peligro?
Creo que el debate apenas co-

mienza y se enriquecera en la
medida en que existan espacios
como éste, donde todos los inte-
resados en el tema intercam-
biemos criterios que contribuyan
a perfeccionar nuestra democra-
cia. Lo que nunca debera permi-
tirse, es que se divulguen elabo-
raciones estadisticas realizadas
sin rigor cientifico que, antici-
pandose a los escrutinios oficia-
les, prevean el resultado de la
eleccion.

En muchos paises del mundo exis-
ten normas de esta misma clase,
normas que imponen un silencio,
no solamente frente al tema de las
encuestas sino que también fre-
ne la difusién de propaganda
electoral y publicidad politica. Se
establece, entonces, un margen de
gracia antes de las elecciones para
que el elector tome su decision sin
influencias mayores a las que le
obliga su actuar politico.

El inicio tercero del articulo 30 de
la citada ley dice que el Consejo
Nacional Electoral ejercera espe-
cial vigilancia sobre las entidades
0 personas que realicen profesio-
nalmente esta actividad, cuando
se trate exclusivamente sobre par-
tidos, movimientos, candidatos o
grado de apoyo a los mismos,
para que las preguntas al publi-
co no sean formuladas de tal for-
ma que introduzcan una respues-
ta determinada. Bajo este man-
do del Consejo Electoral continuo



con el registro de firmas
encuestadoras, que le permiten
ejercer la vigilancia que le orde-
na la ley.

De otro lado, el Consejo Electoral
creo la Comision Técnica y de Vi-
gilancia de Encuestas y Sondeos
sobre Preferencias Politicas y Elec-
torales para vigilar el estricto
cumplimiento de las normas so-
bre la materia e instruir todos los
asuntos que tienen que ver con
esta atribucion especial. Ademds,
el Consejo analiza cada una de

las encuestas remitidas por las fir-
mas y divulgadas por los medios,
para establecer el rigor cientitico
de la investigacion realizada, ob-
servar la fidelidad de los datos que
se publicaron y vigilar que las
preguntas formuladas no hayan
inducido a una respuesta deter-
minada. Este control a la
estructuracién técnica de cada
pregunta ha sido una de las la-
bores mas complejas, pero sobre
las cuales se esta trabajando con
la asesoria de un grupo de exper-
tos en el area.
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