Financiamiento de partidos politicos y campafias electorales

ESta O PROGRAMA ESTADO DE LA NACION

dela @

dC1011

EN DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE

NOVENO INFORME
ESTADO DE LA NACION EN DESARROLLO
HUMANO SOSTENIBLE
(2002)

Financiamiento de partidos politicos y campafas electorales

Kevin Casas Zamora

- - we
La Defensoria ¢
de IuEH ahlta "tES CONSEIC NACIONAL DE RECTORES _IEC

Y

Noveno Informe sobre el Estado de la Nacién en desarrollo humano sostenible



Financiamiento de partidos politicos y campanias electorales

INDICE
[RESUMEN EJECUTIVO ..ottt eteeteeaeteeteetenatesteenennssennas 2
a) Irregularidades en el financiamiento de la camparia del PUSC..............c.ocvevieiveneene, 2
[ ) Irreqularidades en el financiamiento de la campafia del PLN ...............ccoovvvververrvnnnn.. 3
[ k) Irreqularidades en las liquidaciones de gastos presentadas ante la CGR........................ 3
() Celebracion de elecciones de alCalies..........c.vivecuviiieveiiiiciieccceceeeceee e 3
£) Aumento del gasto eleCtOral ..............cueoveeiieiiieiiee e 3
[ |) Activacion de controles multiples sobre el financiamiento politiCo...........c.cccccvvuu...... 3
FINANCIAMIENTO DE PARTIDOS POLITICOS Y CAMPANAS ELECTORALES .....5
1. Marco legal vigente ....................... SO PP PP PO PSP PP PP POPPPPpTOp 5
[ [.1. Regulaciones a las fuentes de finanCIamieNnto ..............c..c.ovevveverieerereierenseeienarnanas 5
1.1.1. Control Sobre fUBNTES PrIVAGAS ........c.coviiiieiiiiiiieieiieeeeee e 5
1.1.2. Subsidios estatales dIreCIOS. ... .uuiiuiiiiiiiiiiiieii e ee e e sseeereeseees 6
[1.1.3. SUDSIAIOS INUITECTOS ...ttt e et e e eateeeenbeeeenreeeanes 6
[ 1.2. Regulaciones a 10S gastos €lECIOTAIES ...............c.ccooeveveeeeeerieeeeissseeeeereeeesensessesnaens 6
[ 1.3. Reglas de transparenCia ... 7
G I R e o T o T o 7]
A e A 9
P.1. Irregularidades en el financiamiento de la campania presidencial del PUSC............... 9
P.2. Irregularidades en el financiamiento de la campafa electoral del PLN..................... 12
P.3. Irregularidades en las liquidaciones de gastos presentadas ante la CGR .................. 13
P.4. Celebracion de la eleccion de alcaldes............cooovvieiiiiiiiiieiiiiiicciecciecec e 14
P.5 Aumento del gasto eleCtOral ............oooviiiiiiiiiiiiie e 14
P.6. Activacion de controles multiples sobre el tema del financiamiento politico........... 16
REFERENCIAS. ..ottt e et e st e e teesseeeetaessreebeesnseenseeasseas 18
INOTAS e e s bbb et e e e e e s s s bbb et e e e e e s s sab bbb e aeeseessasab bbb rereeaaeaas 19

Nota: Las cifras de las Ponencias pueden no coincidir con las consignadas por el Noveno Informe
sobre el Estado de la Nacion en el tema respectivo, debido a revisiones posteriores. En caso de
encontrarse diferencia entre ambas fuentes, prevalecen las publicadas en el Informe.

Noveno Informe sobre el Estado de la Nacion en desarrollo humano sostenible 1




Financiamiento de partidos politicos y campanias electorales

RESUMEN EJECUTIVO

En el afio 2002, el tema del financiamiento de partidos politicos y campafias
electorales se situ6é en el centro del debate nacional. Su prominencia respondio,
en buena parte, a la activacion de mdultiples mecanismos de control sobre la
actividad financiera de los partidos y a la aparicion de abundante evidencia de
practicas cuestionables de financiamiento politico en las principales agrupaciones.

Las controversias suscitadas en el 2002 no pueden entenderse sin referencia al
estado de la legislacion vigente en esta materia, cuyas principales caracteristicas
son las siguientes:

a) Existencia de topes de contribucién y prohibicion de donaciones anénimas y de
extranjeros;

b) Abundantes y consolidados subsidios estatales directos, de naturaleza
puramente electoral, pagaderos a los partidos politicos tras la eleccion, en
estricta proporcidén a su votacion y previa superacion de una barrera electoral.
El monto de los subsidios esta definido por la Constitucion Politica;

c) Escasa disponibilidad de subsidios indirectos a los partidos;

d) Virtual desregulacion del gasto electoral;

e) Obligacion de los partidos receptores de subsidios de liquidar sus gastos ante
la Contraloria General de la Republica. Desde 1996, todos los partidos deben
presentar reportes perioddicos de sus ingresos al TSE. El contenido de tales
reportes no es, sin embargo, auditados por la autoridad electoral,

f) Violacion a la ley sancionada con pena de prision. El marco sancionatorio es,
sin embargo, muy débil debido a que el Codigo Electoral no individualiza la
responsabilidad penal por las transgresiones a la legislacion.

Los hechos mas relevantes acaecidos en el 2002 en esta materia son los
siguientes:

a) Irregularidades en el financiamiento de la campafa del PUSC

Tras la celebracion de la eleccién presidencial, fueron detectadas serias
irregularidades financieras en la campafa del actual mandatario, Dr. Abel
Pacheco. Ellas incluyen la existencia de una red paralela de recaudacion de
fondos al margen de las estructuras formales del partido; la omision de reporte al
TSE de las donaciones canalizadas a través de dicha estructura paralela (méas de
¢2400 millones); la recepcion de donaciones de empresas e individuos
extranjeros; y la recepcién de donaciones por montos muy superiores al tope
establecido por el Cdédigo Electoral. La controversia, que no condujo a la
imposicién de sanciones penales a los responsables, evidencié la debilidad de los
mecanismos legales de control sobre el financiamiento, los posibles efectos
perversos de las normas prohibitivas en materia de financiamiento politico, la
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pésima técnica legislativa con que fueron redactadas las sanciones previstas en la
legislacion vigente, y la existencia de una dualidad de estructuras financieras en
los partidos mayoritarios.

b) Irregularidades en el financiamiento de la camparfia del PLN

El PLN también recibié donaciones privadas en trasgresion a la normativa vigente.
Mas aun, durante la campafa se denuncio la inclusion de informacién falsa en los
reportes financieros presentados por el partido al TSE (contribuciones registradas
bajo nombres que no corresponden al verdadero contribuyente). Las
irregularidades condujeron a la separacién temporal del partido del ex-candidato
presidencial Rolando Araya y su tesorero de campafa.

c) Irregularidades en las liquidaciones de gastos presentadas ante la
CGR

Se detectaron numerosas transgresiones en las liquidaciones de gastos
presentadas por los partidos ante la CGR con el fin de cobrar el subsidio electoral.
En abril de 2003, la autoridad contralora denuncio penalmente, por primera vez, a
siete dirigentes del PUSC, PLN y el Partido Renovacién Costarricense por las
irregularidades detectadas.

d) Celebracion de elecciones de alcaldes

En diciembre de 2002 se celebraron, por primera vez, elecciones directas de
alcaldes municipales. Tales elecciones estuvieron desprovistas de subsidios
estatales y casi totalmente desreguladas desde el punto de vista financiero, con el
consiguiente riesgo para la integridad del sistema politico.

e) Aumento del gasto electoral

En el 2002 se registré un aumento del gasto electoral con respecto a campafnas
previas. La celebracion de tres actos electorales en un afio, sumados a una pre-
campafa presidencial singularmente onerosa, permite suponer que el ciclo
electoral de 1998-2002 fue el mas costoso en los udltimos 25 afios. Mas aun,
durante la ultima campafa electoral continué el descenso de la contribucidon
estatal, que, casi con seguridad y por primera vez en mucho tiempo, no lleg6é a
cubrir al menos la mitad de las erogaciones electorales de los partidos.

f) Activacion de controles multiples sobre el financiamiento politico
En el curso del ultimo afio y medio se activaron mdltiples mecanismos

institucionales y sociales de control al financiamiento politico, que suplieron en
forma importante las carencias de la legislacion vigente. Estos mecanismos
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incluyeron la inédita participacion de la sociedad civil en el monitoreo del gasto
electoral, un sostenido interés periodistico en el tema, el establecimiento de una
nueva comision legislativa para investigar el financiamiento politico, las denuncias
penales interpuestas por la CGR por las irregularidades en el proceso de
liquidacion de gastos de los partidos vy, finalmente, la intervencién de la Sala
Constitucional en el levantamiento del secreto bancario en materia de
financiamiento politico. La aparicion de tal elenco de controles es un logro muy
destacable y constituye, posiblemente, la mas importante tendencia en materia de
financiamiento politico en el pais.
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FINANCIAMIENTO DE PARTIDOS POLITICOS Y
CAMPANAS ELECTORALES

En el afio 2002, el tema del financiamiento de partidos politicos y campafas
electorales se situd en el centro del debate nacional. La celebracion de tres actos
electorales durante el afio, la prominencia de la lucha contra la corrupcién en la
agenda nacional, la activacion de multiples mecanismos de control sobre la
actividad financiera de los partidos y la aparicibn de abundante evidencia de
practicas cuestionables de financiamiento politico en las principales agrupaciones,
se conjugaron para dar al tema una relevancia probablemente inédita, y
ciertamente mayor que en cualquier otro momento de la Ultima década. El tema se
convirtid en un punto de discusion recurrente tanto durante las Ultimas etapas de
la dltima campafia presidencial, como, sobre todo, luego de pasada esta. Como
veremos, el revuelo alcanz6 a afectar al propio Presidente de la Republica, en
cuya campafia se concentraron las mas serias revelaciones de procedimientos
ilegales de recaudacion de fondos electorales.

Para entender la significancia e implicaciones de lo sucedido es menester dar un
breve repaso al marco legal vigente en el pais en materia de financiamiento
politico, cuyas insuficiencias fueron evidenciadas por los acontecimientos del
2002.

1. Marco legal vigente

En materia de financiamiento politico, Costa Rica cuenta con un marco regulatorio
longevo y consolidado en algunos aspectos, e incipiente y fragil en otros. Asi, en
tanto el sistema de subsidios estatales directos a los partidos data de 1954 —
siendo el segundo mas antiguo del mundo—, la regulacion al financiamiento
privado a los partidos fue introducida apenas a finales de 1996. Otros aspectos,
como los niveles de gasto electoral, al dia de hoy permanecen virtualmente
desprovistos de regulacion. Las caracteristicas del marco legal vigente pueden
resumirse como sigue:

1.1. Regulaciones a las fuentes de financiamiento
1.1.1. Control sobre fuentes privadas

La normativa costarricense impone pocos limites en materia de recaudacion de
fondos privados por parte de los partidos y candidatos. de financiamiento. Existe,
en primer término, la prohibicion de aceptar contribuciones extranjeras, muy
comun en la legislacion comparada. Tal prohibiciébn soporta una excepcién en el
caso de las donaciones foraneas dirigidas a actividades de capacitacion y
educacién en los partidos. En lo que concierne a las donaciones nacionales, la ley
costarricense uUnicamente impone un limite cuantitativo, fijado en 45 veces el
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salario minimo oficial a lo largo de 4 afios (aproximadamente US$35,000 en 2002).
Debe decirse que para efectos de controlar el ingreso de fondos privados en los
partidos, la ley no distingue entre fondos electorales y no electorales: las
donaciones privadas quedan sujetas a las limitaciones referidas
independientemente del momento en que se efectuen.

1.1.2. Subsidios estatales directos

Costa Rica posee una detallada legislacion en materia de subsidio directo a los
partidos. Por disposicion constitucional, los fondos se desembolsan Unicamente a
los partidos (no a los candidatos o pre-canndidatos) y Unicamente tras la eleccion.
Para ello, los partidos deben superar una barrera electoral (4% o 1 escafo) y
llevar a cabo un detallado ejercicio de liquidacion de los gastos sufrﬁgados con el
subsidio ante la Contraloria General de la Republica (CGR).” El subsidio
costarricense tiene, asi, una naturaleza puramente electoral y su alcance esta
limitado a los comicios nacionales. Quedan fuera de su cobertura tanto los
procesos electorales internos de las agrupaciones como la eleccion de alcaldes
municipales, recientemente separada en el tiempo de las votaciones nacionales.
Los subsidios directos se distribuyen en estricta proporcion a los votos obtenidos
por los partidos. La Constitucion Politica define el monto total del subsidio, fijado,
tras dos reformas aprobadas en 1996 y 2001, en un 0.1% del PIB del afio
trasanterior a la eleccion nacional. Tal proporcién fue equivalente a unos US$14
millones o US$1.6 por votante registrado / afio, una suma comparativamenff
generosa a nivel internacional en tratdndose de subsidios puramente electorales.

1.1.3. Subsidios indirectos

Por el contrario, la provision de subsidios indirectos (0 en especie) a los partidos
costarricenses es sumamente limitada. Incluye Unicamente una franquicia postal y
el uso gratuito de algunos edificios publicos para reuniones partidarias. En una
acepcion amplia, podria incluirse en esta categoria también el %Poyo institucional
brindado a las fracciones partidarias por la Asamblea Legislativa.

1.2. Regulaciones a los gastos electorales

Mas escueta aun es la regulacion de los gastos electorales. Técnicamente, los
partidos y candidatos costarricenses son libres para gastar lo que quieran durante
su campafia. Unicamente existen limitaciones indirectas al gasto electoral. La
principﬁll de ellas es la limitacion de la duracién de la campafa a tres meses y
medio~, que no implica, per se, que los partidos estén inhibidos para efectuar
desembolsos fuera de ese periodo, sino, solamente, que los subsidios estatales
no cubrirdn tales erogaciones. Es publico y notorio que la emision de publicidad
electoral empieza relativamente temprano en el ciclo electoral costarricense.” Es
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importante hacer notar que las regulaciones del subsidio estatal estipulan que
Gnicamente podran cubrirse rubros de gasto electoral y no ordinario de los partidos
con fondos estatales. Tal disposicion ha sido interpretada en forma amplia,
incluyendo como gastos electorales las actividades de organizacion, direccién,
censo y propaganda, lo que en la practica implica que algunas erogaciones
regulares de los partidos acaban por ser cubiertas por el subsidio.

1.3. Reglas de transparencia

Desde la década de 1950, los partidos costarricenses han debido someter sus
gastos electorales (los pagados con fondos publicos, esto es)a una férrea
auditoria de las autoridades contraloras, con el fin de recibir el subsidio estatal. A
este control se le afiadio, a partir de 1997, la ligacion de los partidos
costarricenses (y sus precandidatos presidenciale de presentar informes
trimestrales de todos sus ingresos al Tribunal Supremo de Elecciones (TSE),
frecuencia que se convierte en mensual durante el periodo oficial de campafia. Es
importante hacer notar que, técnicamente, esta obligacion es equivalente a una
prohibicibn de las donaciones politicas anonimas. Sin embargo, no existe
obligacion alguna para los partidos de reportar las contribuciones en especie que
reciban. Los informes presentados por los partidos son auditados por el TSE
Gnicamente en cuanto a la observancia de los limites cuantitativos que pesan
sobre las donaciones privadas domésticas. La autoridad electoral ha interpretado
gue carece de potestades legales expresas para llevar a cabo Céralquier otro
control sobre la veracidad de los reportes financieros de los partidos.” Finalmente,
en Costa Rica los donadores politicos no estan obligados a reportar sus
contribuciones politicas.

1.4. Régimen sancionatorio

El articulo 176 bis del Cédigo Electoral prescribe prision de 2-6 afios para quienes
violaren las prohibiciones y limitaciones que en materia de financiamiento pesan
sobre los partidos politicos. La norma, sin embargo, no define expresamente
cudles personeros partidarios deberan ser tenidos por responsables en caso de
trasgresion a la legislacion vigente, una omision cuyas funestas consecuencias
han quedado evidenciadas en el 2002, como lo veremos mas abajo. La
responsabilidad penal unicamente se individualiza en el caso de la obligacion del
tesorero partidario de entregar reportes financieros periédicos al TSE. En este
altimo caso, sin embargo, la sancion originalmente prevista por el legislador para
la eventualidad de incumplimiento (2-12 meses de prision) fue anulada por
resolucion de la Sala Constitucional, N0.1750-97 de 21/3/1997. Asi, en este
momento, las obligaciones y limitaciones dispuestas por la ley costarricense en
materia de financiamiento politico se encuentran virtualmente desprovistas de
mecanismos coercitivos que las respalden. Como veremos mas abajo, a falta de
un marco normativo rigurosamente aplicado, el control del financiamiento electoral
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recae sobre otros mecanismos, como los instrumentos internos dispuestos por los
propios partidos y las investigaciones legislativas o periodisticas.

Las caracteristicas del marco legal vigente se resumen en la siguiente tabla:

Tabla 1. Regulacion del financiamiento politico en Costa Rica, 2002

-Se prohiben contribuciones

Control Nacionales anonimas.
fuentes -Limite por donador: US$35,000 por
privadas ciclo electoral aproximadamente.

Extranjeras Prohibidas (excepto para
investigacion y educacién partidaria).

Receptor Partidos
Regulacion de Entrega Reembolso electoral
fuentes de Subsidios Barrera 4% de los votos 0 1 escafio
financiamiento estatales Criterio de Proporcional a los votos
directos distribucion
Definido por Constitucion Politica:
Monto 0.1% PIB
Total en 2002 (previo a liquidacion):
US$14.2 m.

Por votante registrado / afio: US$1.6

-Franquicia postal.

Subsidios estatales -Uso de instalaciones publicas.
indirectos -Apoyo institucional a fracciones
legislativas.
Topes de gasto No.
Regulacion de El Estado sélo paga gastos en la
gastos electorales | Limite de duracion de campaia oficial (3 meses y medio),
campafa pero no se impide la publicidad

electoral fuera de ese periodo.

-Reportes trimestrales a autoridad
Reglas de Contribuciones electoral (mensuales durante la
transparencia campana).

financiera -Pre-candidatos presidenciales
reportan donaciones al tesorero
partidario.

Gastos Receptores del subsidio deben
justificar sus gastos electorales ante
CGR.

Auditoria Solo sobre subsidios estatales.

Violacion de las prohibiciones y
Régimen sancionatorio limitaciones en materia de
financiamiento acarrea prision de 2-6
anos.

Fuentes: Constitucion Politica; Codigo Electoral; Tribunal Supremo de Elecciones.
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2. Hechos relevantes en el 2002

Algunos hechos acaecidos durante el 2002 revelaron serias carencias en el marco
legal descrito y permitieron una interesante mirada a las practicas financieras de
los principales partidos, mirada que, en muchos casos, confirmoé lo que previas
investigaciones, incideﬁtes y escandalos ya habian evidenciado. Esos hechos
incluyen los siguientes:

2.1. Irregularidades en el financiamiento de la camparia presidencial
del PUSC

A finales de setiembre del 2002, trascendié a la opinion publica que la campafa
presidencial del Dr. Abel Pacheco incurrid en serias irregularidades durante el
proceso de recaudacion de fondos privados. Lo que empezo6 con la aparicion de
algo mas de ¢41 millones en donaciones no reportadas por el PUSC al TSE
durante la campafia 2001-2002, se convirtié, al cabo de varios meses, en el
descubrimiento de una compleja trama financiera administrada por el entorno del
mandatario al margen de la estructura formal de su partido y, presuntamente, con
un conocimiento muy limitado por parte del propio candidato presidencial.ﬂ Tal
estructura paralela involucraba a las sociedades anonimas Graminea Plateada
S.A. y Bayamo S.A. —esta Ultima domiciliada en Panam&— y la cuenta bancaria
Abel Pacheco de la Espriella Camparfia Politica, las cuales fueron utilizadas para
efectuar pagos de gastos de camparia y recibir mas de ¢2400 millones de colones
en contribuciones privadas, segun la mas reciente estimacion (ver Tabla 2).

Tabla 2. Cuentas bancarias paralelas, campana presidencial Dr. Abel Pacheco, 2000-

2002
Cuenta bancaria Depositos Periodo Banco Observaciones
recibidos
Bayamo S.A. ¢352 Diciembre 2001 - | BICSA | Domiciliada en
millones (1) | Abril 2002 Panama.
Graminea Plateada | ¢1129 n.d. BCR --
S.A millones
Abel Pacheco de la | ¢963 Noviembre 2000 | BCR -
Espriella Campainia | millones - Junio 2002
Politica
TOTAL ¢2444 millones

Nota: (1) US$1 millén al tipo de cambio vigente en abril de 2002.
Fuentes: LN, 9/10/2002; LN, 23/5/2003; LN, 7/6/2003.
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La lista de irregularidades detectadas incluye las siguientes:

* Las donaciones canalizadas a través de dicha estructura paralela no fueron en
ningun caso reportadas al TSE, segun lo exigido por el Cédigo Electoral;

« En algunos casos, las donaciones —de evidente caracter electoral—tenian por
fuente empresas e individuos extranjeros, en abierta contravencion de la
prohibicién establecida por el Codigo;

* En al menos tres casos (Waked International S.A. [US$55,000], Pacific Co. Ltd.
[US$200,000] y Sunshine Co. Ltd. [US$300,000]) las donaciones detectadas
sobrepasaban ampliamente el limite cuantitativo dispuesto por el Codigo para
las contribuciones privadas.

La deteccion de tales transgresiones daria lugar a una denuncia @ﬁnal contra los
responsables financieros de la campafa del actual mandatario.— La denuncia
seria luego desestimada por el Ministerio Publico, que estimé que, aun en
presencia de graves irregularidades financieras, los hechos denunciados no
resultaban punibleﬁﬁjpor no estar individualizada la responsabilidad penal en la
norma respectiva.— El descubrimiento de las irregularidades condujo, sin
embargo, al establecimiento de una comision investigadora de la Asamblea
Legislativa sobre el financiamiento de los partidos politicos dyrante la campafia de
2001-2002, cuyas labores continian hasta el dia de hoy.™ Asimismo, condujo,
mas recientemente, al levantamiento del secreto bancariﬁ§| en materia de
financiamiento publico por disposicion de la Sala Constitucional.

Los hechos referidos configuran un severo enjuiciamiento de la legislacion vigente,
en los siguientes sentidos:

a) En primer lugar, revelan la gran debilidad de las regulaciones sobre las
donaciones privadas vigentes en el pais. En ausencia de mecanismos de
auditoria reciamente aplicados por el TSE sobre el contenido de los informes
financieros presentados por los partidos, todas las prohibiciones, obligaciones
y limitaciones introducidos por la reforma de 1996 se han convertido en
enunciados de acatamiento voluntario. Desde la campafa de 1997-1998, la
primera llevada a cabo luego de la mencionada reforma, era conocido que los
partidos estaban reportando al TSE informﬁ;ién parcial, en el mejor de los
casos, o groseramente falsa, en el peor.™ La debilidad de los controles
vigentes seria intensificada por la publica admision del Presidente del TSE, al
inicio mismo de la campafia presidencial del 2002, Eﬁ gue el ente carecia de
las potestades legales para auditar los informes.™ Ante tal admision, no
sorprende que la informacion reportada por el PUSC (y por el PLN, como
veremos mas abajo) haya sido inexacta y que multiples vias de captacion de
fondos al margen de la ley hayan emergido. Afiadir una corta frase al Cédigo
Electoral, de manera que la potestad auditora del TSE sea inequivoca,

Noveno Informe sobre el Estado de la Nacion en desarrollo humano sostenible 10



Financiamiento de partidos politicos y campanias electorales

b)

d)

ayudaria significativamente a hacer mas rigurosa la aplicacion de los controles
legales sobre el financiamiento politico.

En segundo lugar, la situacién presentada en la campafia del PUSC sugiere un
posible efecto perverso de las prohibiciones legales en materia de recaudacion
de fondos electorales. Los hechos referidos muestran que la vigencia de la
prohibicién contra la recepcion de fondos de origen extranjero, no evitd la
recaudacion de estas sino que, simplemente, la trasladé a Panama. Esta
situacion —al igual que la presentada con las contribuciones "fantasma" a la
campafa del PLN, que se analizard mas abajo—sugiere un punto de alcance
general: entre mas se dificulte a los partidos la recaudacion de fondos por vias
legales, mayor sera la probabilidad de que los busquen por vias ilegales o poco
transparentes. Una legislacion menos dirigida al establecimiento de
prohibiciones en la recepcion de fondos y mas enfocada hacia el reforzamiento
de la transparencia del financiamiento aparece como deseable.

En tercer lugar, el episodio ha revelado la pésima técnica legislativa de los
redactores de las reformas de 1996. El intento del Ministerio Publico de
sancionar a los responsables financieros de la campafa del PUSC fracas6
ante el deficiente disefio de la sancién establecida contra las transgresiones a
la normativa de financiamiento politico. La ausencia de una clara
individualizacion de la responsabilidad por el correcto manejo financiero de las
campafnas partidarias, diluye esa responsabilidad, privandola de exigibilidad
legal y creando, de paso, un obvio incentivo para la aparicion de mdultiples
mecanismos de recaudacion de fondos electorales.

El cuarto punto es, precisamente, la dualidad de estructuras financieras en los
partidos mayoritarios, una tradicion tan arraigada como inconveniente. Esta
dualidad —expresamﬁémte admitida y justificada en este caso hasta por el propio
Presidente Pacheco——usualmente hace recaer la recaudacion de fondos en
un circulo muy pequefio de personas, al margen de las estructuras formales
del partido y, ocasionalmente, al margen de la supervision del candidato
presidencial. Con la utilizacion de aparatos financieros paralelos, la
responsabilidad de observar la legislacion de financiamiento politico se diluye
casi totalmente. Asi, en el caso que nos ocupa, el Tesorero del PUSC -
presuntamente alejado de la estructura de recaudacion del candidato—
reiteradamente ha sostenido que reporté todos los fondos depositados en las
cuentas bajo su poder, y que no pu%‘e responder por los fondos recaudados
sin su autorizacion y conocimiento.~ Correlativamente, los personeros mas
destacados del entorno del entonces candidato Pacheco insisten en que, al
recaudar fondos, no tenian ninguna investidura oficial del partigo y que, por
ello, las obligaciones y prohibiciones legales no les alcanzaban.™ Asimismo, la
referida dualidad -y la subordinacién de las estructuras formales que ella
conlleva—provee un indicador del bajo nivel de institucionalizacion de los
partidos costarricenses.
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2.2. Irregularidades en el financiamiento de la camparia electoral del
PLN

Las revelaciones de practicas irregulares de financiamiento también alcanzaron al
PLN. En el marco de la controversia que envolvié al PUSC se reveld que en el
mes de diciembre de 2001, el candidato presidencial del PLN habia también
recibido una donacion por un monto de US$LZQIS,OOO de parte de la empresa Waked
International S.A., con sede en Panamda.— La recepcion de la donacion fue
admitida por el Tesorero de campafia del PLN, quien advirti6 que, tras advertir su
caracter ilegal, procedio a utilizarla para obras de caridad. La controversia que
siguio a tal explicacion conduciria meses después a una resoluciéon del Tribunal de
Etica y Disciplina del PLN, que dispuso la suspension temporal d%lpartido del Ing.
Rolando Araya y de su Tesorero de Campaiia, Sr. Emilio Baharet.

Meses antes de este episodio, en las etapas finales de la campafa, el PLN ya
habia sido severamente cuestionado por la aparicion de al menos 6 contribuciones
privadas reportadas pajo nombres falsos en los informes financieros entregados
por el partido al TSE.= Aunque el PLN ha aducido que se trata de simples errores
materiales, la situacién detectada eEszLI concordante con practicas fraudulentas
conocidas desde la campafa anterior.*< La atribucion de contribuciones privadas a
sujetos que no las realizaron puede ser tanto un mecanismo para ocultar la
identidad de determinados donantes, como una forma de obviar los limites
cuantitativos dispuestos por la ley (se divide una contribucidon superior al tope,
atribuyendo parte de ella a un tercero).

El caso de las donaciones "fantasma" en la campafia del PLN denota, una vez
mas, las graves carecias de los mecanismos de control al financiamiento politico
introducidos en 1996 y la poca confiabilidad de la informacién financiera
proporcionada por los partidos al TSE. Asimismo, muestra, en forma similar a la
seflalada mas arriba, los efectos perversos que con frecuencia generan las
normas prohibitivas en materia de financiamiento politico: los topes de
contribucion pueden generar incentivos para ocultar informacion mediante la
fragmentacion fraudulenta de las contribuciones.

Finalmente, cabe mencionar la controversia suscitada por la utilizacion por parte
del PLN Eg]e la figura del fideicomiso para captar fondos durante la campafa
electoral.”™ El fideicomiso, operado por el Banco de Costa Rica, permitié al PLN
captar fondos privados por ¢662 millones, distribuidos en contribuciones que en
algunos casos superaron ampliamente el tope legal para las donaciones privadas.
El PLN sostuvo que, lejos de ser contribuciones cubiertas por los limites legales,
los aportes efectuados a traves del fideicomiso constituian inversiones ligadas a la
expectativa de pago de los subsidios estatales tras la eleccion; esto es, que tales
aportes eran una forma alternativa de adquisicion de los bonos partidarios
tradicionalmente emitidos por las agrupaciones mayoritarias durante la campania.
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Tras casi un afio de estudio, el TSE concedio la razén al PLN y valido la legalidad
del fideicomiso, advirtiendo que, antes bien, constituia un instrumento tendﬁnte a
brindar transparencia a la compra de los bonos de financiamiento partidario.

2.3. Irregularidades en las liquidaciones de gastos presentadas ante la
CGR

En el curso de la camparia presidencial de 2002, la CGR reiteradamente denuncio
serias faltas en el manejo administrativo de los partidos, como la presencia de
gastos sin Iéomprobantes, falta de libros contables y mudiltiples errores de
contabilidad.” Esas y otras inobservancias de los reglamentos vigentes sobre el
pago de la contribucion estatal eventualmente conducirian a la CGR a rechazar el
pago de comprobantes de gasto electoral a los partidos por cerca de ¢2000
millones de colones (ver Tabla 3).

Tabla 3. Resultado de la revision de gastos presentados por los partidos ante el TSE,
campafa 1998-2002 (millones de colones)

Partido Monto Liguidado | Revisado Resultado de la revision
maximo | ante TSE | por CGR
fijado por (2) g S © o © S
e So g8 figg iy gl
g |7e 3| ° B |¢
PUSC 1765.6 2874.0 2254.1 | 1649.8 | 73.2 00| 0.0| 604.2 | 26.8
PLN 1501.6 2708.1 2708.1 | 1635.5|60.4 | 747.8 | 27.6 | 324.8 |12.0
PAC 1243.4 602.8 4453 | 354.3 | 79.6 00| 0.0 91.0| 204
(2)
PRC 120.3 375.9 375.9 89.3 | 23.7 00| 0.0| 286.6 | 76.2
ML (3) 284.2 -- -- -- -- - -- - -
TOTAL 4915.1 6580.8 5783.4 | 3728.9 - | 747.8 -- 1 1306.6 -

Notas: (1) La diferencia que se presenta entre el monto liquidado ante el TSE y revisado por la
CGR en los casos del PUSC y PAC obedece a las liquidaciones No.6 y 9 del PUSC y No.4 del
PAC, por un monto de ¢304.3 millones, ¢315.6 millones y ¢146.5 millones, respectivamente, cuya
revision fue declarada improcedente por el TSE. En el caso del PAC, ademas se comunicé al TSE
el acuerdo de renunciar al derecho de cobrar los gastos correspondientes al octubre de 2001, por
¢11.0 millones. (2) El partido renuncié al 50% del monto de contribucidn estatal al que tenia
derecho. (3) El partido no presentd liquidaciones de gastos antes el TSE correspondientes a la
campafia 1998-2002.

Fuente: Contraloria General de la Republica.

Mas aun, en abril de 2003, la CGR denunci6é ante el Ministerio Publico a siete
dirigentes del PUSC, PLN y PRC por la presunta comision de irregularidades en %
proceso de liquidacién de gastos para recibir el pago de los subsidios estatales.

Los presuntos responsables —entre ellos los tesoreros de ambos partidos
mayoritarios y el ex-diputado Justo Orozco, del PRC—fueron denunciados, segun
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el caso, por los delitos de estafa, uso de documento falso, falsedad ideoldgica,
tentativa de estafa, defraudacion tributaria y fraude de simulacién. En el caso del
minoritario PRC, la denuncia siguid a la divulgacion, en el marco de la
investigacion legislativa sobre el financiamiento politico, de confusas préacticas
financieras en la campafa de la agrupacion. La revelacion de tales practicas ha
dado pi%ﬁ una investigacion interna en el PRC sobre la actuacion del ex-diputado
Orozco.

Aunque la deteccidon de graves transgresiones en el curso de |a liquidacion de
gastos electorales no es, en modo alguno, una novedad™, la denuncia
recientemente interpuesta por la CGR es, casi con seguridad, el primer intento por
sentar responsabilidades en sede penal en los casi 50 afios de existencia del
proceso de liquidacion.

2.4. Celebracion de la eleccion de alcaldes

El 1o. de diciembre del 2002 se celebraron, por primera vez en el pais, elecciones
directas de alcaldes municipales. La creaciéon de la nueva instancia electoral no
vino aparejada, sin embargo, de la extension de los mecanismos de control y
financiamiento estatal que operan en el ambito nacional. Desprovistas de
subsidios estatales, las campafias fueron sufragadas, en su totalidad, con
recursos privados. % algunos casos, los montos movilizados por los candidatos
fueron significativos.

De manera ain mas clara que en los comicios nacionales, la recaudacion y
administracion de tales fondos recayd casi exclusivamente en los propios
candidatos. Al igual que en el caso de las pre-candidaturas presidenciales, las
donaciones recibidas por los candidatos a nivel municipal debieron ser reportadas
a la autoridad electoral por medio de la tesorgéia nacional del partido, una
obligacion que muy pocos aspirantes atendieron.™ En general, aunque algunas
intentaron establecer mecanismos para homogeneizar los procedimientos de
recaudacion de fondos en todo el pais, las estructuras partidarias permanecieron
practicamente al margen del aspecto financiero de la campafia municipal.*~ La
campanfa transcurrié, asi, en un entorno legal de virtual desregulacion financiera,
lo que presenta riesgos evidentes para la integridad del sistema politico, como
publicamente lo advirtieron dirigeﬁes de los principales partidos politicos y aun
algunos de los propios aspirantes.

2.5 Aumento del gasto electoral
En el afio 2002, el gasto electoral tuvo un comportamiento ascendente (ver Grafico

1). Si bien, en términos reales, los gastos electorales reportados a la CGR al cabo
de la primera ronda presidencial aumentaron marginalmente con respecto al altimo
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ciclo electoral —-manteniéndose, de hecho, muy por debajo del total detectado en
1994—es evidente que la segunda ronda presidencial y, en menor grado, la
eleccion de alcaldes municipales afiadieron costos sustanciales al ciclo electoral.
Estos costos son de muy dificil estimacion, toda vez que ambas etapas estuvieron
desprovistas de subsidios estatales, por lo que los partidos no se vieron obligados
a presentar liquidaciones de gastos ante la CGR. No obstante, diversas
manifestaciones publicas de los responsables financieros de ambos partidos
mayoritarios sugieren que la segunda ronda electoral afiadi6 entre ¢600 millones y
¢1000 millones de E§5t0 electoral (US$1.7-2.8 millones al tipo de cambio vigente
en abril de 2002).” La celebracion de estos nuevos actos electorales y de
elecciones Jprimarias abiertas singularmente onerosas en ambos partidos
mayoritario —extendidas, esta vez, a la disputa interna por las curules
legislativas— permiten inferir que el ciclo electoral 1998-2002 ha sido, casi con
seguridad, el mas oneroso de los ultimos 25 afios en términos absolutos.

Debe notarse, asimismo, que la mayor onerosidad del ultimo ciclo electoral, lejos
de ser impulsada o aliviada por una mayor contribucion estatal, vio descender, una
vez mas, el aporte estatal a su nivel mas bajo desde 1982. Es muy probable que la
disputa presidencial de 2002 haya sido la primera en muchas décadas en la que el
aporte estatal no alcanz6 a cubrir al menos la mitad de los desembolsos
realizados por los participantes. Asi, en el 2002, la manifiesta fragilidad de los
controles institucionales sobre el financiamiento privado de los partidos ha
coincidido con una utilizacion mas intensa que nunca de tales recursos.

Grafico 1. Gasto electoral en Costa Rica, elecciones
presidenciales 1978-2002 (1)
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Nota: (1) Gastos reportados por los partidos a la CGR. Excluye, en lo fundamental, gastos de la

segunda ronda presidencial.
Fuente: Contraloria General de la Republica.
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2.6. Activacion de controles multiples sobre el tema del financiamiento
politico

A pesar de la patente debilidad del marco normativo que regula el financiamiento
politico en el pais, durante la Ultima campafia presidencial, asi como en el resto
del afio 2002, el pais presencid una excepcional proliferacion de otros
mecanismos de control en esta materia. Esta es, posiblemente, la mas importante
tendencia detectada durante el afio 2002 en materia de financiamiento politico.

En algunos casos, los controles emergidos fueron de naturaleza institucional y, en
otros, de tipo social. Una enumeracion de ellos incluye los siguientes:

a) Veeduria por parte de la sociedad civil: Durante la campafia 2001-2002, por
primera vez una organizacion de la sociedad civil, Transparencia Internacional
Costa Rica, solicitoé a los partic@s politicos firmar un acuerdo para divulgar sus
ingresos y gastos electorales.™ Asimismo, realiz6 un monitoreo permanente
del gasto publicitario de las agrupaciones. Aungue el esfuerzo tuvo, en algunos
sentidos, un éxito limitado —algunos de los principales partidos no firmaron el
acuerdo de transparencia—, si tuvo un efecto importante dirigiendo la atencion
de la opinidon publica hacia el financiamiento politico. Es, en todo caso, el
primer ejemplo nacional de monitoreo del financiamiento politico por parte de la
sociedad civil, que en otros paises —particularmente EEUU—cumple una
funcion primordial en esta materia.

b) Interés de la prensa: Si bien en ninguno de los escandalos financieros que
afectaron las campafas del PUSC y el PLN la prensa fue la fuente de las
denuncias —que provinieron de un ex-diputado en el primer caso, y de los
afectados por las contribuciones "fantasma" en el otro—, si jugé un papel
esencial en el seguimiento y profundizacion de las acusaciones. Asimismo,
mantuvo un interés continuo y probablemente inédito en el tema a lo largo de
toda la campafa electoral, divulgando excelentes reportajes sobre la situacion
del financiamiento publico en el pais y sefialando las debilidades del marco
normativo vigente, meses antes de que Ias@denuncias por financiamiento
irregular transcendieran a la opinién publica.®™ La experiencia internacional
sugiere que el papel vigilante de la prensa tiene una enorme importancia en el
fortalecimiento de la transparencia en materia de financiamiento politico, en
algunos casos por encima de la del propio marco regulatorio existente. En el
caso costarricense, el interés de la prensa ha tenido la interesante implicacion
de conferir valor a unos controles legales notoriamente ineficaces. Asi, los
reportes financieros de los partidos, inadecuados como son, al menos
proporcionan un material informativo inicial a partir del cual la prensa puede
ejercer su funcion contralora.
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c)

d)

Establecimiento de una nueva comision legislativa de investigacion del
financiamiento polit'gjo: Esta comisién es la quinta que ha tocado el tema desde
la década de 1970.* Semejante intervencioén del Congreso en esta materia es
excepcional y ciertamente sin precedentes en ningln pais latinoamericano.
Aunque las conclusiones de las anteriores comisiones no siempre han sido las
mas adecuadas, cada uno de sus informes ha permitido arrojar luz sobre
multiples aspectos de las actividades de financiamiento de los partidos. En este
sentido, Costa Rica estad en una posicibn muy avanzada con respecto al resto
de la region y de la gran mayoria de las democracias del mundo.

Intervencion de la CGR: Como se indicé mas arriba, la decision de la autoridad
contralora de sentar responsabilidades penales por los fraudes acaecidos en el
proceso de liquidacion de gastos —fraudes que constituyen una tradicion
inveterada en Costa Rica—marca un hito en la proteccion de la integridad del
sistema de financiamiento publico a los partidos. Ademas, contribuye al
establecimiento de responsabilidades financieras claras en los partidos
politicos. Debe notarse que, a diferencia de la violacion de las reglas que rigen
el financiamiento privado, el suministro de informacion amafada a la CGR al
liquidar los gastos electorales —conducta regida por el Cédigo Penal—si podria
conducir a sanciones penales individualizadas contra los responsables.

Intervencion de la Sala Constitucional: En este punto debe destacarse la
mencionada resolucion de la Sala Constitucional que recientemente levanto el
secreto bancario en materia de financiamiento politico, declarando este ultimo
como una materia de interés publico. Desde su divulgacion, la resolucién ha
permitido levantar el velo que cubria la compleja estructura financiera paralela
establecida por la campafa del actual mandatario.

Debe destacarse que la emergencia y proliferacion de estos controles ha ocurrido
al margen de las acciones del TSE, que lejos de convertirse en el 6rgano de
control fundamental en esta materia, ha mantenido una actitud esencialmente
pasiva y reactiva. Esto constituye un preocupante indicio de la ausencia de
dinamismo del TSE en las materias de su competencia.

Noveno Informe sobre el Estado de la Nacion en desarrollo humano sostenible 17



Financiamiento de partidos politicos y campafias electorales

REFERENCIAS

Asamblea Legislativa de Costa Rica, Expediente Legislativo No.7898.

------ Expediente Legislativo No.A45-E8008.

------ Expediente Legislativo N0.10934.

Casas Zamora, Kevin. 2002. "Paying for Democracy in Latin America: Political
Finance and State Funding for Parties in Costa Rica and Uruguay". Tesis
Doctoral. Universidad de Oxford.

Diario de Costa Rica, 5/12/1956, pagina 4.

Fonseca, Oscar. Presidente del Tribunal Supremo de Elecciones. Entrevista,
24/11/1999.

Periddico "La Nacion". Varios afios. San Jose, Costa Rica.

Sala Constitucional, Sentencia N0.3489-2003 del 2/5/2003.

Servicios Publicitarios Computarizados, reportes de pauta publicitaria (1986-2002).

Tribunal Supremo de Elecciones, Sentencia N0.1548 del 31/8/1999.

Noveno Informe sobre el Estado de la Nacién en desarrollo humano sostenible 18



Financiamiento de partidos politicos y campanias electorales

NOTAS

! Aunque la Ley No.7675 de 23/6/1997 reintrodujo el principio constitucional de financiamiento
publico adelantado —eliminado por la Sala Constitucional en 1991—dej6 su aplicacién en suspenso
hasta la aprobacién de la legislacién ordinaria respectiva. Seis afios después esta Ultima aln no ha
sido aprobada.

2 Debe notarse que estas cifras se refieren al subsidio total asignado y no al actualmente
desembolsado a los partidos, tras su liquidacion de gastos electorales. Asimismo, la cifra en
dolares se refiere a délares calculados al tipo de cambio vigente en abril de 2002. Por ambas
razones, los totales no coinciden con los reportados mas adelante en el Grafico 1.

® El status de los subsidios a las fracciones legislativas es controversial, pues pueden ser
considerados tanto apoyos brindados a los partidos como soportes al buen funcionamiento del
Congreso. Ver discusion en Casas Zamora (2002), p.35-36.

* Desde el 1 de octubre del afio anterior a la eleccién presidencial hasta el primer domingo de
febrero en que se celebran los comicios, con una tregua navidefia durante la segunda quincena de
diciembre. Ello, claro est4, en el caso de que solo se celebre una Unica ronda presidencial. De otro
modo, como acaecid en el 2002, el periodo de campafia se extiende hasta el primer domingo de
abril siguiente.

® Por ejemplo, en los 3 ciclos electorales que culminaron con los comicios de 1990, 1994 y 1998, la
emision de publicidad mediatica de cara a las convenciones presidenciales de los partidos
mayoritarios empez06 casi exactamente 3 afios antes de la siguiente eleccién nacional. Datos de
Servicios Publicitarios Computarizados (varios afios).

® De acuerdo con el voto No.1548 de 31/8/1999 del Tribunal Supremo de Elecciones, los pre-
candidatos estan obligados a reportar las contribuciones recibidas por sus campafias al Tesorero
de su partido, quien las incluira en los reportes partidarios respectivos.

" Fonseca (24/11/1999); LN, 1-3/10/1999.

® El orden de la exposicion de los hechos responde a la intencién de facilitar su comprensién, no a
la de jerarquizarlos segun su importancia.

° La cobertura del escandalo por parte de la prensa ha sido bastante amplia. Ver al respecto, en
especial: LN, 20-25/9/2002; LN, 30/9/2002; LN, 9-10/10/2002; LN, 14-19/10/2002; LN, 5/11/2002;
LN, 4/4/2003; LN, 9/5/2003; LN, 23/5/2003; LN, 30/5/2003; LN, 7/6/2003.

YN, 25/9/2002.

"IN, 12-13/11/2002.

2N, 23/10/2002.

¥ sala Constitucional, sentencia N0.3489-2003, de las 14:11 del 2/5/2003. También LN, 9-
10/5/2003.

1 Ver Casas Zamora (2002), p.194.

>IN, 1-3/10/2001.

* N, 30/5/2003.

"N, 23/9/2002; LN, 30/9/2002; LN, 9/5/2003.

'8 LN 17/10/2002; LN, 4/4/2003; LN, 16/4/2003.

9N, 21/9/2002; LN, 24/9/2002; LN, 26-27/9/2002.

9| N, 7/3/2003.

L LN, 29-30/1/2002; LN, 12-15/2/2002; LN, 24-26/3/2002.

*2 Casas Zamora (2002), p.194.

>N, 5/12/2001; LN, 21/3/2002

YN, 1/10/2002; LN, 24/5/2003.

2| N, 27/2/2002; LN, 26/3/2002; LN, 3/7/2002.

2N, 23/2/2003.

2T LN, 21-22/3/2003.
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8 ya en 1956, tras revisar las cuentas electorales sometidas por los partidos, la CGR ordené el
reintegro de casi ¢2 millones de colones indebidamente gastados por estos (ver LN, 12/5/1971;
Diario de Costa Rica, 5/12/1956). Ver también, mas recientemente: LN, 10/1/1991; LN, 22/10/1998.
* A modo de ejemplo, el aspirante del PLN a la Alcaldia de San José y eventual vencedor de la
contienda, Sr. Johnny Araya, manifestd su intencién de erogar ¢31 millones en el curso de la
campafia. Otros 12 aspirantes entrevistados por la prensa estimaron sus erogaciones en al menos
¢5 millones (LN, 14/10/2002).
% LN, 20/8/2002. Una semana después de haber cerrado el periodo para presentar su primer
reporte financiero a las autoridades electorales, Gnicamente 7 de 34 partidos inscritos y 65 de 377
candidatos a alcalde habian proporcionado la informacion respectiva (LN, 8/10/2002).
LN, 3/9/2002.
%2 N, 14/10/2002; LN, 30/10/2002.
% LN, 15/2/2002; LN, 22/2/2002; LN, 22/3/2002; LN, 1/3/2003; LN, 9/5/2003. El Tesorero del
PUSC, Sr. Fernan Guardia calculd el costo total de la camparfia del PUSC en ¢3200-3400 millones
de colones. El partido liquid6 un total de ¢2874 millones antes la CGR, el grueso de los cuales se
derivan de gastos realizados antes de la primera ronda presidencial. Esta informacion es conteste
con otras que sugieren que la campafa del PUSC para la segunda ronda consumi6 unos ¢500
millones.
% Una estimacién del gasto en las convenciones presidenciales del 2001 lo situé en US$5.7
millones, una suma superior a la de cualquier otro ciclo convencional desde la adopcién de
g)srimarias abiertas en ambos partidos mayoritarios (Casas Zamora [2002], p.149, Tabla 3.2).

LN, 25/8/2001; LN, 22/3/2002; LN, 29/8/2002.
% Ccabe mencionar, en particular, la excelente serie de reportajes publicada en LN, 1-3/10/2001.
% La primera investigacion legislativa en la materia se dié en el marco del escandalo SAOPIM en
1974, y condujo a la renuncia del Tesorero del PLN. Desde entonces, otras tres investigaciones,
incluyendo la segunda y tercera comisiones legislativas de investigacién del narcotrafico, han
incursionado en el tema. Ver: Asamblea Legislativa de Costa Rica, expedientes legislativos
No0.7898, No.A45-E8008 y N0.10934.
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