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PRESENTACION

La investigacion: “Andlisis de la Financiacion de las Camparias Legislativas de Colombia
en 2014 desarrollada por Transparencia por Colombia' ahonda en el analisis del financiamiento
electoral en el pais, y hace un especial énfasis en las recientes elecciones legislativas. Este trabajo
se enmarca en el estudio de los temas relacionados con el sistema electoral en el contexto colom-
biano, el cual esta siendo liderado por el Centro de Estudios de Democracia y Asuntos Electorales,
CEDAE, de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

Esta investigacion inicia con un abordaje al estado del arte sobre el financiamiento de la politi-
ca, y hace especial énfasis en la financiacion de campafias, para luego esbozar unos ejes tematicos
que engloban los principales planteamientos tedrico/ conceptuales sobre el tema. El andlisis se
complementa con la presentacion del marco normativo y jurisprudencial que regula el financia-
miento de la politica en Colombia.

La segunda parte contiene un diagnostico de los principales problemas en el financiamiento de
las campafias y la rendicion de cuentas de las elecciones legislativas de 2014. Esta parte se desa-
rrolla mediante la revision de los reportes de ingresos y gastos entregados al Consejo Nacional
Electoral, CNE, por candidatos y organizaciones politicas y de otras fuentes de informacion, tales
como informes periodisticos y articulos de analisis sobre el tema. Este diagndstico se comple-
menta con el desarrollo de entrevistas y mesas de trabajo con actores cruciales dentro del proceso
electoral.

Finalmente se presentan unas recomendaciones para mejorar la regulacion del financiamiento
de las campanas en Colombia, asi como los procesos de reporte y control de las mismas. Estas
recomendaciones recogen, ademas, los principales riesgos de corrupcion y captura del Estado que
pueden presentarse, y se hacen con el propdsito de animar la adopcion de medidas concretas para
el mejoramiento de este proceso crucial para la democracia participativa y representativa.

Agradecimientos

“Analisis de la Financiacion de las Campanas Legislativas de Colombia en 2014”, es un tra-
bajo de investigacion realizado por la Corporacion Transparencia por Colombia para el Centro de
Estudios en Democracia y Asuntos Electorales de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

Con esta investigacion Transparencia por Colombia quiere seguir contribuyendo a la compren-
sion de la financiacion de campaias politicas en Colombia, pues considera que es un componente
fundamental de los procesos electorales y, por ende, de nuestro sistema democratico. También
intenta encontrar soluciones para que estos procesos de financiacion sean mds transparentes.

Queremos agradecerles a todas las personas que participaron en la elaboracion de este estudio y
a quienes con sus opiniones y experiencia enriquecieron el trabajo de investigacion.

1 Transparencia por Colombia ha venido trabajando desde el aflo 2006 en el desarrollo de estrategias concretas para fortalecer las capacidades de los candidatos y las organizaciones politicas para la
rendicion de cuentas sobre sus ingresos y gastos de campaiias y a la vez, ha buscado apoyar al Consejo Nacional Electoral CNE, en el ejercicio de monitoreo y control a esta informacion y motivar
a la ciudadania y a los medios de comunicacion a hacer seguimiento y control a la financiacion de las campaias.
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Introduccion

La calidad de la democracia electoral se relaciona con el derecho al sufragio universal, el dere-
cho a acceder al poder y el derecho a la libertad de expresion. Estos tres principios fundamentales
deben regir los sistemas de financiacion de la politica y de las campanas. El sufragio universal y
acceso al poder hacen referencia a la equidad en las elecciones, mientras que la libertad de expre-
sion propende por la transparencia en las mismas. Unas elecciones son equitativas cuando todos
los ciudadanos pueden participar. Estas, a su vez, son competitivas cuando los candidatos y las
organizaciones politicas estan en igualdad de condiciones para la disputa electoral. Pero ademas,
hay otro principio fundamental que debe regir el financiamiento electoral: el derecho al acceso a la
informacion, que le permite al electorado conocer quiénes financian las campanas y hace posible
un libre ejercicio por parte de la prensa para informar de manera competente e imparcial sobre este
proceso (Urizar, Omaifia & Munoz-Pogossian., 2012: p. 9-11).

Los recursos destinados para el funcionamiento del sistema politico y electoral pueden ser
tanto de origen publico como privado. Los aportes de origen publico o estatal buscan promover la
inclusion y la equidad en la contienda electoral y el ejercicio del derecho de participacion en la po-
litica. En teoria se asume que la adjudicacion de estos recursos publicos no esta ligada a intereses
privados (Urizar et.al., 2012). Por su parte, los aportes de origen privado son una forma legitima
de participar en la democracia, siempre y cuando sean entregados dentro de unos pardmetros que
observen las regulaciones existentes y sean transparentes. Sin embargo, cuando no hay igualdad
de condiciones para acceder a los recursos publicos, o si los recursos privados son manejados de
forma poco cuidadosa con respecto a su origen, monto y destinacion, se abren oportunidades para
que la corrupcion distorsione el funcionamiento de los partidos politicos y de las elecciones.

Lo anterior tiene una incidencia negativa en el proceso electoral, pues desvirtia el principio
de igualdad y equidad. Es este escenario las campaiias electorales pueden terminar cooptadas por
intereses privados (legales o ilegales) que buscan que sus aportes rindan frutos a través de favores
futuros de los candidatos una vez sean elegidos. “En estos casos, el financiamiento de campatfias se
trasforma en una especie de soborno anticipado o encubierto y en una potencial fuente de corrup-
cion” (Ferreira., 2010: p.2).

En Colombia, la financiacion de las campafias y la rendicion de cuentas se encuentran reguladas
por una serie de disposiciones normativas en aspectos relacionados con las fuentes publicas y priva-
das, tales como montos, origen y destinacion de los recursos; no obstante, la normatividad que regula
el tema se encuentra dispersa. La debilidad en la aplicacion de las normas, la poca supervision a las
donaciones privadas, la entrega de datos poco fiables por parte de candidatos y organizaciones poli-
ticas respecto al origen monto y destinacion de los recursos de campanas y la incidencia de recursos
ilegales en las contiendas electorales, abren oportunidades para que el Estado pueda ser capturado
por intereses privados (legales o ilegales a través del financiamiento de las campafias politicas).

Teniendo en cuenta lo anterior, el desarrollo esta investigacion busca dar respuesta a varios
interrogantes. ;Cudl es la relacion entre el funcionamiento de la democracia electoral y el acceso a
recursos econdémicos?, jcual es el rol de los aportes privados en el funcionamiento de la democra-
cia electoral?, ;cudles son los riesgos de corrupcion politica y captura del Estado via financiacion
de campanas?, y ;como mejorar la regulacion y los procesos de rendicion de cuentas del financia-
miento de campanas en Colombia?
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Capitulo L.

Revision del estado del arte, marco tedrico / conceptual y analisis normativo y ju-
risprudencial

A) Revision de Literatura y Ejes Tematicos de Analisis

Las fuentes de literatura consultadas para el acercamiento tedrico/conceptual al financiamiento
de las campanas politicas en su gran mayoria se encuentran compiladas dentro de estudios compa-
rativos y manuales desarrollados para favorecer el seguimiento y control al dinero en las campanas
desde las autoridades o desde la sociedad civil. Gran parte de estos documentos los han produci-
do organizaciones intergubernamentales como el Instituto Internacional para la Democracia y la
Asistencia Electoral, IDEA?; organizaciones internacionales de cooperacion estatal como la Or-
ganizacion de Estados Americanos OEA, y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico OECD. Otras fuentes de informacion se encuentran en las iniciativas adelantadas por
organizaciones de la sociedad civil como Transparencia Internacional® y la Fundacion Sunlight®.

Para este trabajo también se han tomado como punto de partida los analisis desarrollados por
Transparencia por Colombia con respecto a la financiacion de la politica, asi como otros documen-
tos de andlisis producidos en el marco de las iniciativas emprendidas para purificar la financiacion
de las campaifias, fortalecer la rendicion de cuentas y apoyar al Consejo Nacional Electoral, CNE
en su proceso de monitoreo y control al proceso electoral®.

Entre las fuentes revisadas se han encontrado ejercicios empiricos sobre el financiamiento de
la politica en determinados paises o ejercicios comparados entre regiones. Algunos de estos docu-
mentos también ahondan en el analisis de los arreglos normativos que reglamentan la financiacion
de las campanas en determinados contextos. Un elemento comun en las fuentes consultadas es que
todas resaltan el rol crucial que tienen los recursos econémicos para garantizar el funcionamiento
y la calidad de los sistemas democraticos, circunscribiéndose a un concepto mas general: la finan-
ciacion de la politica. También se observan coincidencias en las fuentes respecto a los riesgos
que emanan de la relacion entre dinero y politica, particularmente durante los procesos electorales
puesto que “afectan la calidad misma de la democracia, la gobernabilidad, la representacion como
principio de organizacion politica y la imparcialidad y competitividad de los procesos electorales”
(Ferreira., 2014: p. 1).

En general los documentos producidos sobre el financiamiento politico enmarcan su analisis
en lineamientos tematicos en torno al origen de los recursos para la financiacion de las campaiias,
sean fuentes publicas o privadas; los mecanismos que regulan el uso de estos recursos y sancionan

2 Ademas de la publicacion de libros que congregan a diversos analistas y expertos en el tema del financiamiento de la politica, también han desarrollado una base de datos del Financiamiento
Politico, la cual contiene informacion detallada sobre la legislacion existente en 175 paises y permite realizar comparaciones sobre las diferencias existentes en temas como la compra de votos, las
prohibiciones al financiamiento privado, el manejo de los anticipos estatales a las campanas, entre otros. Véase: http://www.idea.int/es/political-finance/

3 El Indice de CRINIS desarrollado por Transparencia Internacional y el Centro Carter evalta el financiamiento de la politica comparando indicadores de ley y de facto en los paises en los que se
aplica. Este proyecto busca la promocion de la transparencia y el acceso a la informacion sobre el financiamiento de las campaiias. Véase: http://archive.transparency.org/regional_pages/americas/
crinis

4 La Fundacion Sungligth, en asocio con Global Integrity un laboratorio de produccion de herramientas tecnologicas de innovacion para el fortalecimiento de la transparencia y rendicion de cuentas
en los gobiernos, han desarrollado el Proyecto Money, Politics and Transparency, el cual compara la informacion sobre el financiamiento de la politica en 50 paises identificando mejores y peores
practicas. Véase: http://moneypoliticstransparency.org/

5 Transparencia por Colombia ha desarrollado dos informes de analisis del financiamiento de las campafias para las elecciones territoriales de 2011 y las elecciones de Congreso de 2014. Estos
informes se pueden consultar en los siguientes links: Analisis Elecciones 2011. http://www.transparenciacolombia.org.co/index.php?option=com_content&view=article&id=78:interactivo-ana-
lisis-cuentas-claras-elecciones-territoriales-2011&catid=101&Itemid=479 Analisis Elecciones 2014: http://www.transparenciacolombia.org.co/index.php?option=com_content&view=article&i-
d=537:transparencia-por-colombia-presenta-el-analisis-de-la-financiacion-de-las-campanas-y-la-rendicion-de-cuentas-en-la-elecciones-al-congreso-20 14 &catid=84:noticias&Itemid=233




sus manejos inadecuados; el papel que juegan los medios de comunicacion dentro del desarrollo
de las contiendas electorales y, la adopcion de medidas de transparencia y rendicién de cuentas.
Estos ejes varian de acuerdo con el contexto de cada pais: “La variedad viene impuesta porque el
sistema de financiamiento de la politica esta intimamente relacionado con el sistema electoral, con
la forma de gobierno, con la forma de hacer politica de cada pais” (Ferreira., 2014: p.1).

A partir de lo anterior, los principales planteamientos tedrico/conceptuales sobre el financia-
miento de las campafias se desarrolla a través de los siguientes ejes tematicos:

1) Financiacion publica de las campaiias, que agrupa aportes directos a través de la entrega
de anticipos y reposicion de gastos por votos, asi como aportes indirectos a través de subsi-
dios para acceso a medios de comunicacion y transporte, entre otros.

2) Financiacion privada de las campanas; describe su origen y el papel que desempeian los
recursos de origen privado en una democracia participativa y representativa.

3) Controles y sanciones relacionados con el manejo de los recursos, tope de gastos, fuentes
permitidas y fuentes prohibidas y la aplicacion de sanciones para castigar la violacion a
los topes, el acceso a fuentes prohibidas de financiacion o la presentacion irregular de los
reportes de ingresos y gastos de campafias.

4) Acceso a medios de comunicacion, como consecuencia del papel fundamental que jue-
gan en la actualidad para el desarrollo de las campanas, ya que manejan los canales que
permiten hacer publicidad politica y electoral.

5) Rendicion de cuentas y acceso a la informacion, temas que se relacionan directamente
con la responsabilidad de los actores dentro del proceso electoral para rendir informes sobre
el origen, monto y destinacion de los recursos para las campaias, asi como el acceso ciuda-
dano a dicha informacion. En este eje se incluye la transparencia como elemento rector para
el derecho de acceso a la informacion.

Finalmente, dada la intrinseca relacion entre la necesidad de recursos y el ejercicio del proceso
electoral, los riesgos de corrupcion y captura del Estado a través de la financiacion de las campaiias
se han considerado como un elemento de analisis transversal a esta investigacion.
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B)  Marco Teorico/ Conceptual del Financiamiento de las Campanas

En paises donde rigen sistemas democraticos los recursos financieros para el desarrollo de las
elecciones han ido adquiriendo cada vez mas un papel protagoénico. Al respecto, el libro publicado
por IDEA Funding of Political Parties and Election Campaigns, a handbook on Political Finance,
indica en su introduccidon: “Las elecciones regulares entre partidos y movimientos politicos en
competencia se han convertido en el método dominante para seleccionar los gobiernos” Igualmente,
indica: “La financiacién politica tiene un rol positivo en la democracia: puede ayudar a fortalecer a
los partidos politicos y candidatos y proveer oportunidades para competir en condiciones de mayor
igualdad” (Ohman., 2014: p.1)

La financiacién de campaias consiste en el aporte econdmico -a través de recursos monetarios
o0 en especie- que se hace a los candidatos, organizaciones politicas y movimientos significativos
de ciudadanos que participan en el debate electoral. Los recursos para apoyar el desarrollo de las
campaias pueden provenir de fuentes publicas y/o de fuentes privadas, y estas pueden darse en
efectivo o en especie. Es preciso tener en cuenta que al universo de recursos para fortalecer las
campaifas pueden entrar tanto aportes legales como ilegales, los cuales varian de acuerdo con el
contexto especifico de cada pais y su marco regulatorio (Ohman., 2014: p.2).

Como se observo en los ejercicios comparativos desarrollados por IDEA Internacional y el
Proyecto CRINIS, en la mayoria de los paises latinoamericanos la financiacion de las campaiias
consiste en una combinacidn, en diversas proporciones, de recursos publicos y privados. En este
sentido Colombia ha estipulado, a nivel de su Constitucidon Politica, un sistema de financiacion
mixta con mayor prevalencia de recursos publicos.

La creciente importancia de gestionar recursos para apalancar el desarrollo de las elecciones
tiene que ver entre otros aspectos con:

* La ampliacion de las normas y practicas de la democracia en el mundo; “Una abruma-
dora mayoria de los paises reconocen y recurren a las elecciones como Unica via juri-
dicamente reconocida y socialmente aceptada para la integracién y renovacion de sus
organos de gobierno” (Carrillo, Lujambio, Navarro & Zovatto, 2003: p.9).

* Incremento y pluralidad de las opciones politico electorales; cada vez mas partidos y
candidatos buscan acceder a la contienda electoral y los votantes tienen un mayor es-
pectro de opciones para elegir.

* Mayor inversion de recursos para responder a la competencia electoral; esto implica la
necesidad de recursos que aseguren la conquista de los votos ante tanta competencia y
la necesidad de incorporar las nuevas y especializadas técnicas de marketing politico-
electoral y el uso intensivo de las nuevas tecnologias de informacion: “Las grandes can-
tidades de dinero involucradas en algunas campafias electorales hacen imposible para
aquellos que no tienen acceso a fuentes de financiacion privada, competir en igualdad
de condiciones con quienes si tienen suficientes fondos” (Falguera, Jones & Ohman.,
2014: p. V).



Financiacion publica de las campafas:

Como ya se menciond, entre las fuentes para financiar campafias se encuentran los recursos de
origen publico que se entregan de manera directa a los candidatos y las organizaciones politicas,
ya sea antes o después de las elecciones; y de manera indirecta, a través de subsidios o apoyos en
especie. Estos recursos buscan promover la equidad en las condiciones de participacion electoral.
Ademas, al reducir la necesidad de fondos privados para hacer viable la actividad politico-electo-
ral, los aportes publicos pretenden blindar el proceso de la incidencia negativa de intereses priva-
dos sobre los candidatos que resultan elegidos.

La necesidad cada vez mayor de recursos para el desarrollo de las campaias abre la puerta a una
serie de condiciones que ensanchan las oportunidades para que la corrupcion permee la contienda
electoral. Estos recursos irregulares buscan que se privilegien intereses privados por encima de la
ley y del mandato principal de los gobiernos democraticos, que es trabajar y gobernar para lograr
el bienestar general.

“Cuando la corrupcion irrumpe en el proceso electoral con prdcticas tan arraigadas como el clien-
telismo, la compra de votos u otras formas de delitos electorales, pueden terminar imponiéndose
intereses diferentes a los de las mayorias. Es en este contexto en el que se manifiesta la corrupcion
entendida como el abuso de posiciones de poder o de confianza, para el beneficio particular en detri-
mento del interés colectivo, realizado a través de ofrecer o solicitar, entregar o recibir bienes o dinero
en especie, en servicios o beneficios, a cambio de acciones, decisiones u omisiones’” (Transparencia
por Colombia., 2014: p. 1)

La financiacion publica del funcionamiento de los partidos asi como de todos los procesos de
eleccion, tales como consultas internas de los partidos, elecciones presidenciales, legislativas y
territoriales, se sustentan en el principio de justicia distributiva de los recursos econdémicos ne-
cesarios para la competencia en relativa igualdad de condiciones. En este sentido, la financiacion
publica directa cumple una funcién de nivelacion de oportunidades politicas. Para el caso de los
procesos electorales, esta nocion de justicia distributiva se complementa con la definicion de di-
versos criterios relacionados con la trayectoria y seriedad del partido politico que esta solicitando
los recursos, asi como de los resultados electorales traducidos en niumero de votos recibidos:

“En efecto, es importante recalcar que la eleccion de varios criterios simultaneos de reparto del
dinero publico se explica por razones de equilibrio de los sistemas de partidos: si bien se trata de
favorecer algun ideal de justicia distributiva, este es generalmente reequilibrado (o compensado) por
umbrales mas o menos importantes destinados a limitar la proliferacion de partidos...” (Joignant.,
2011:p. 9)

La forma en que estos recursos se entregan para el funcionamiento de los partidos y el desarro-
llo de las campafias varia en cada contexto. En el caso de los recursos de funcionamiento, estos
pueden venir acompanados de algunas obligaciones en la destinacion de los mismos como por
ejemplo la capacitacion y promocion de liderazgos de mujeres, jovenes y minorias étnicas.

En el caso de las campafias, la mayoria de los recursos vienen acompafnados de la definicion
de limites a los costos de las campaifias, el control a algunos gastos especificos como los de publi-
cidad, el acceso a recursos para todos los candidatos, un mecanismo de entrega que ayude a que
los anticipos y/o los recursos de reposicion de gastos después de las elecciones lleguen a tiempo a
todos los candidatos y un direccionamiento de presupuestos especiales para favorecer el financia-
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miento a mujeres o minorias étnicas. Es de esta manera que los estimulos provenientes de fuentes
publicas asi como los controles a las campaifias, favorecen el principio de equidad en las elecciones
(Urizar et al., 2012).

Sin embargo es importante reconocer que la financiacion publica en si misma no asegura la
equidad en el proceso electoral ni elimina la busqueda de otras fuentes en muchos ilicitas para
financiar las campafias. Por ejemplo, si los recursos publicos se utilizan de manera indebida por
parte de grupos en el poder o no se garantiza equidad e igualdad de oportunidades para el acceso
a los mismos, éstos pierden su capacidad de mantener la imparcialidad en el proceso electoral.
Aunado a lo anterior, existe el riesgo de que grupos en el poder abusen de otros recursos estatales
con el fin de fortalecer sus campaiias afectando la equidad y desbalanceando la contienda electoral.
Lo anterior se observa en mayor medida en los contextos donde hay reeleccion inmediata a cargos
de eleccion popular®.

A su vez, el aporte de recursos publicos para el funcionamiento politico electoral es un gasto
oneroso para el Estado: “En paises con grandes carencias en materia educativa, o en el area de la
salud, en los que la pobreza y la indigencia son un problema central, resulta discutible que el pre-
supuesto publico asuma enteramente los costos de las campaiias” (Ferreira., 2014: p.3).

Ademas, la financiacion estatal no asegura necesariamente una disminucion de los efectos de
la corrupcion politica puesto que esto no impide la busqueda fraudulenta de otros recursos para
el desarrollo de las campanas, razon por la cual es necesario no so6lo promover el financiamiento
publico de las campafias sino también reglamentar y transparentar el financiamiento privado.

Financiacion privada de las campaiias:

La necesidad de financiar los gastos relacionados con la actividad politica de los partidos y los
candidatos es un hecho ampliamente aceptado, como lo es el derecho de los particulares de hacer-
lo, como una forma legitima de participacion politica. Tanto las organizaciones politicas como los
candidatos requieren de recursos econdomicos para cautivar electores, difundir programas y pro-
puestas, y movilizar simpatizantes. Es por esta razon que se reitera la siguiente premisa: “Si bien la
democracia no tiene precio, si tiene un costo de funcionamiento” (Casas & Zovatto., 2013), y para
tal fin la captacion y utilizacion de recursos econdmicos resulta imprescindible.

El dinero privado en campafias politicas, si bien puede derivar en presiones indebidas por parte
de los financiadores, también es un canal legitimo de participacion politica que da forma a la com-
petencia electoral. Asi pues, el financiamiento privado de las campafias no es nocivo en si mismo.
El problema se produce cuando ese financiamiento se utiliza como forma de compra de influencia,
0 se canjea por compromisos y decisiones futuras de los candidatos una vez electos, o son el precio
que se paga por alguna posicidn, cargo, prebenda o privilegio (Ferreira., 2010).

Esta situacion no es ajena a Colombia. De acuerdo con los resultados de la Encuesta sobre la
Financiacion de la Campaiias Electorales y la Corrupcion Politica en Colombia, desarrollada por la

6 Para el caso de Colombia, la aprobacion de la reeleccion presidencial inmediata hizo necesaria la expedicion de una Ley de Garantias Electorales (Ley 996 de 2005) precisamente encaminada a
equilibrar las posibilidades de competencia entre todos los candidatos. Esta ley se describird con mayor detalle en el siguiente literal.
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Universidad de Estocolmo y Transparencia por Colombia’, 7 por ciento de las empresas indicaron
que les ofrecieron compensaciones como contratos estatales, cargos publicos, subsidios directos, y
sancion favorables de normas como contraprestacion a las contribuciones a campaias electorales.
Este estudio también reveld que un gran porcentaje de las empresas colombianas no cuentan con
politicas institucionales para la entrega de donaciones electorales, y que en caso de tenerlas, los vin-
culos personales o familiares son la razon que prevalece al momento de efectuar dicha contribucion.
Asi mismo, cerca del 55 por ciento de los encuestados tiene una baja percepcion sobre la calidad del
proceso de financiacion electoral y consideran los aportes politicos un medio para obtener beneficios
particulares.
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Es posible hablar de corrupcion politica en el financiamiento de campafias cuando el financia-
dor privado busca lograr objetivos determinados, los cuales solo son posibles otorgando dinero a
lideres politicos a través de la maquinaria del candidato. Generalmente ese objetivo consiste en
una recompensa por parte del candidato si resulta elegido. Estas contribuciones son asimilables al
soborno, puesto que se constituyen en una especie de regalo interesado, dado que genera obliga-
ciones implicitas para la parte que lo recibe (Evertsson., 2008).

La financiacion privada de campafias abre entonces una amplia gama de riesgos que deben
abordarse. Los aportes pueden hacer posible la interlocucion de donantes con tomadores de deci-
siones, sin que necesariamente condicionen el contenido de sus politicas; pero al mismo tiempo
pueden comprometer el interés publico y, en casos extremos, “privatizar la toma de decisiones por
parte de los funcionarios. Lo que depende, entre otros factores, de la cuantia de las contribuciones,
de la transparencia con que se manejen y del grado de discrecionalidad con que operen quienes
toman las decisiones” (Casas & Zovatto., 2013: p. 22).

Uno de los mayores riesgos de los aportes privados a las campanas se relaciona con la posi-
bilidad de que estos recursos se originen en actividades delictivas o ilegales como, por ejemplo
(para el caso colombiano) del narcotrafico, la guerrilla o del paramilitarismo. En este sentido los
procesos de descentralizacion de los poderes administrativos y financieros que se llevan a cabo en
escenarios de debilidad institucional a nivel local han facilitado la captura de las instituciones por
parte del crimen organizado, asi como de las campaiias que se desarrollan a nivel local.
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Otro riesgo evidente de la financiacion privada se encuentra en el acceso que tienen actores pri-
vados que dependen de la contratacion estatal, a tomadores de decisiones dentro del Estado, puesto
que mediante el aporte a las campafias pueden ejercer presion para la adjudicacion de contratos o
la entrega de prebendas para poder seguir con sus labores (Casas & Zovatto, 2013: p. 192). Asi
pues en términos generales los recursos de origen privado se asocian con la realizacion de intereses
particulares:
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“Por su naturaleza, el objetivo primario del interés privado en cualquier proceso electoral es incidir
en la competencia a favor de una opcion determinada. La parcialidad es inherente a al financiamiento
privado de las camparias y proporcional a las asimetrias estructurales y la importancia de los recur-
sos en las elecciones” (Urizar, et al., 2012: p. 14).

gINOT0O 3A SYAILYTISIOFT SYNVC

7LOC NIV

7 Esta encuesta fue disefiada por la Universidad de Estocolmo y Transparencia por Colombia, y aplicada por la firma Invamer Gallup a 300 empresarios de todo el pais, con el fin de indagar sobre
y corrupcion politica en Colombia. Dicho ejercicio explord y compard la percepcion de las personas de negocios hacia la financiacion de campaias -
clectorales y el uso de sobornos, e intentd caracterizar el rol de las contribuciones politicas en las relaciones entre empresas privadas, partidos y funcionarios publicos. El estudio se puede con- 10
sultar en el nte link: http://www.su.se/polopoly fs/1.61963.1322670191!/menu/standard/file/Informe%20de%201a%20encues 0sobre%201a%20financiaci%C3%B3n%20de%20las%20
campa%C3° s%20electorales%20y%201a%20corrupci%C3%B3n%20pol%C3%ADtica%20en%20Colombia%20-%20Spanish.pdf 11

la relacion entre financiacion de campaiia:




Lo anterior se complementa con los planteamientos relacionados con la captura del Estado. Cuan-
do un agente privado financia la campafia politica de un candidato y contribuye decididamente a
que el candidato resulte elegido, se establece un escenario de gratitud y compromiso por parte del
funcionario hacia el interés privado que lo financid. En algunos casos esta gratitud puede traducirse
en retribuciones al financiador mediante la adjudicacion de contratos publicos o posiciones laborales
privilegiadas. Atin més, cuando los grupos econdémicos financian partidos politicos, se abre una posi-
bilidad de que se presente cierta complicidad entre las élites econdmicas y politicas que buscan inte-
grar sus intereses e influencias para beneficio particular, en detrimento del interés general. A través de
estas situaciones se llega a la captura del Estado mediante la manipulacion en el proceso de creacion
de normas que garantizan los intereses de los agentes privados (legales o ilegales), con el proposito
de obtener ventajas concretas y sostenidas (Garay, Albaran, Leon-Beltran & Guerrero., 2008).

Para evitar estos riesgos de incidencia desmedida de los recursos privados en el proceso electo-
ral se han establecido algunas restricciones a la financiacion privada de las campanas, las cuales
se clasifican en dos grandes grupos, “las que vincula las calidades o circunstancias del donante”
y las que se “refieren a los montos de los aportes” (Ferreira., 2014: 7). En el primer grupo se en-
cuentran entre otras:

* Prohibiciones a las donaciones anonimas para evitar que intereses ocultos afecten la
equidad en la contienda electoral, ademas conocer la procedencia de los recursos para
las campaias evidencia los potenciales conflictos de intereses;

* Prohibicion a las donaciones extranjeras, con el fin de impedir que intereses foraneos
afecten la equidad y la imparcialidad de la contienda electoral;

* Prohibicion de contratistas y concesionarios de hacer aportes a las campafias puesto que
estas contribuciones llevan a conflictos de intereses a quienes reciben el dinero y son
consideradas como focos de alto riesgo de corrupcion;

* Prohibicion o limitacion a las donaciones de personas colectivas, las cuales como aso-
ciaciones de individuos tienen mayor posibilidad de captacion de recursos que personas
individuales, y

*  Prohibicion o limitacion al financiamiento por parte de medios de comunicacion, dado
que concentran uno de los recursos vitales de las campafias al ser proveedoras de espa-
cios de publicidad electoral (Urizar, et al., 2012: p. 18)3.

En el segundo grupo se encuentran los limites a los aportes privados, los cuales se determinan
en torno a un tope maximo de gastos permitidos para el desarrollo de las campanas: “El nivel co-
rrecto de limites a las donaciones depende de los objetivos politicos que las regulaciones buscan y
de la capacidad de las organizaciones politicas y los candidatos para conseguir suficientes recursos
en diversas fuentes en vez de pocas grandes donaciones” (Ohman., 2014: p. 22).

Los aportes de las personas naturales no estdn cobijados bajo estas prohibiciones aunque en
algunos casos si estan sujetos a un monto maximo de acuerdo con los topes maximos de gastos

8 El segundo capitulo del libro Falguera, E., Jones, S., & Ohman, M., (2014) Funding of Political Parties and Election Campaigns, A handbook on Political Finance,, incluye una tabla descriptiva
de las razones detras de la prohibicion a diferentes tipos de contribuciones, la cual se construy6 a partir de la revision de la informacion recogida en la Base de Datos asi como del analisis regional
de los paises que participan en este estudio.




permitidos para las campafias. Sin embargo, detrds de la aprobacion de los aportes de las personas
naturales es que asi como tienen el derecho de participar en la contienda electoral a través del voto,
también tienen el derecho de hacerlo mediante sus contribuciones a las campafas, sin embargo,
este derecho no puede extenderse a las contribuciones de personas juridicas toda vez que éstas no
votan. Bajo esta premisa se observa cada vez mas la tendencia de prohibir los aportes de personas
juridicas a las campafias. No obstante como contra argumento, es preciso mencionar lo siguiente:

“Las empresas también pagan impuestos y estan sometidas a las reglas que dictan los representantes

por lo cual parece legitimo que se interesen en la competencia politica. Ademas estas prohibiciones
son eludibles a través de aportes individuales bien de los titulares de las empresas, bien de personas
intermediarias, con lo cual la prohibicion actua en la practica como un incentivo para la canalizacion
clandestina de fondos hacia los partidos” (Ferreira., 2014: p. 8).

Es importante mencionar que dentro de las fuentes privadas para financiar campafias se encuen-
tran los aportes propios de los candidatos y/o de su familia inmediata y los préstamos con personas
naturales y/o juridicas (excluyendo los créditos obtenidos con entidades bancarias). En cuanto a los
primeros, no es sencillo establecer controles respecto al origen de los mismos y en términos de trans-
parencia y seguimiento a estos aportes, en la practica se dificulta establecer su procedencia cuando
son aportes que se dan en especie como autos o prestamos de oficinas, por citar algunos casos.

En Colombia, estos recursos en las elecciones legislativas y las territoriales no estan limitados,
de manera tal que un candidato puede financiar la totalidad de su campafia con sus propios recur-
sos. En el caso de las elecciones presidenciales el limite fijado para los aportes de recursos propios
es de 4 por ciento. En cuanto a los créditos, en el caso colombiano estos no estan cobijados por
limites mayores al tope de gastos permitidos. Sin embargo, no hay un mecanismo de control que
ayude a determinar si en efecto los créditos han sido saldados. De lo contrario, el no pago de los
mismos podria considerarse una forma de disfrazar donaciones sin tener que limitarse a un porcen-
taje determinado del tope de gastos.

Por otra parte, las regulaciones tienden a aplicarse a quienes reciben los recursos pero no a quie-
nes los donan. Asi las cosas, en la revision de los marcos que regulan el financiamiento electoral
no se ha encontrado mayor control a los aportantes. Las normas de transparencia son dificiles de
asegurar dado que en general aplican a candidatos y partidos, pero no a grupos de presion o de lo-
bby, mientras el derecho a la intimidad de los privados les desincentiva de reportar sus actividades
de financiacion. De la misma manera, los limites de aportes de cada donante también presentan
problemas pues no suele contemplarse el seguimiento a gastos que terceros hagan a favor de las
campafas (Pinto-Dunchinsky., 2013).

En resumen, y con base en los planteamientos aqui presentados sobre el financiamiento tanto
publico como privado de las campafias, resulta preciso re-pensar el papel que juega el dinero en
la politica. Es necesario encontrar un balance en el origen de estos aportes. Por una parte es nece-
sario establecer medidas que prevengan el abuso de los recursos estatales, ya sea por la excesiva
dependencia de partidos y candidatos de los mismos, por la inequidad en el acceso real a estos o
por los riesgos de que se ejerza presion sobre los funcionarios publicos para votar de una manera
determinada o desviar otros recursos estatales para apoyar las campafias. Igualmente, para los
aportes privados es necesario establecer limites a las donaciones privadas, de manera que el dinero
disponible no altere el equilibrio democratico. Ademas deben incentivarse las donaciones peque-
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fias, hacer al donante privado responsable por la entrega de estos recursos y hacer visible el origen
y monto de los mismos para evitar potenciales conflictos de intereses (Speck., 2013).

Controles y Sanciones:

Los gastos de campaias cobijan tanto los rubros que invirtieron los partidos politicos o los
candidatos en el marco de las campaiias, como los gastos que se efectuaron con el propdsito de
afectar el desarrollo de las campafias de otras organizaciones politicas o candidatos. Dentro de
la categoria de gastos de campafias también se incluyen los gastos de terceros como individuos,
empresas privadas, fundaciones o cooperativas a nombre de la campana o del candidato. Estos
gastos de terceros también deberian considerarse como ingresos a las campafias. Sin embargo en
la mayoria de los casos no estan cobijados por las reglamentaciones que aplican al origen de los
ingresos ni la destinacion de los gastos llevando a cuestionar la legitimidad de esta clase de gastos
(Open Society., 2005: p. 56).

La aplicacion de los controles al origen de los aportes publicos y privados se enfoca en garan-
tizar la actividad electoral equitativa, competitiva y transparente, razon por la que se prohiben
ciertos recursos en virtud de su origen. Sin embargo uno de los principales controles para el finan-
ciamiento de las campafias tiene que ver con la definicion de un techo méximo permitido de gas-
tos. A diferencia de los limites que se imponen a las donaciones y su origen, los limites de gastos
buscan equilibrar la competencia electoral al impedir que candidatos con acceso a grandes sumas
de dinero puedan invertir sin restriccion alguna en el desarrollo de las campafias, volviéndolas mas
onerosas e imposibles de competir en igualdad de condiciones, para quienes no tienen acceso a
esas fuentes.

La efectividad del control a los gastos depende de la definicion de un tope que pueda limitar las
ventajas de aquellos que tienen acceso a mucho dinero sin que esto afecte el desarrollo de la cam-
pafia normal de las actividades (Ohman., 2014: p. 27). No obstante, la experiencia practica muestra
que el establecimiento de los topes de gastos ha sido ineficaz por la inadecuada definicion de lo que
debe contar como gasto electoral, introduccion de topes muy bajos y debilidad en los mecanismos
de supervision (Casas & Zovatto., 2013).

Para controlar los gastos en las campanas también se han adoptado medidas como la reduccion
del tiempo de duracion. Para tal efecto se ha definido un periodo especifico para llevar a cabo las
actividades proselitistas. A pesar de la reduccion en los tiempos de ejecucion de las campafias’®, en
la practica esto no impide que los candidatos inicien sus actividades mucho antes, pero los gastos
incurridos durante esos meses no se reportan porque estan fuera del tiempo permitido para las
campafias de manera tal que no cuentan dentro del tope méximo de gastos permitidos.

Una segunda medida se relaciona con el control a los rubros que disparan los gastos electorales
mediante la definicion de disposiciones para reducir la inversidon de recursos en propaganda elec-
toral y acceso a medios de comunicacion, los cuales generalmente son los mayores disparadores
de los gastos de las camparias'®.

9 La duracion de las campafias electorales tanto presidenciales, como legislativas y territoriales de 4 meses, los cuales empiezan a aplicar desde la fecha de inscripcion de candidatos (Ley 1475
de 2011; art 30).

10 La revision de los reportes de ingresos y gastos acopiados en el aplicativo Cuentas Claras, arrojo que en las elecciones territoriales de 2011 el mayor gasto de campaias fue en propaganda
electoral recogiendo el 34 por ciento del total de los gastos. Para las elecciones de Congreso 2014, este gasto igualmente fue el mayor ascendiendo al 42 por ciento del total.



Tanto los limites a los gastos como a la duracion de las campafias y a los rubros que disparan el
gasto deben ser explicitos, objetivos y medibles para evitar grados de discrecionalidad que desvir-
taen el objeto del mecanismo (Urizar., et al. 2012: p. 20), lo que lleva a analizar las instancias de
monitoreo y control necesarias para la regulacion del financiamiento de las campafias.

El 6rgano de control responsable por el cumplimiento de estas regulaciones debe tener tanto el
mandato como la capacidad real para llevar a cabo esta labor. En este caso es importante que su
mandato no se superponga con el de otras entidades. En su conformacion es necesario que se dé
un proceso incluyente y transparente que le asegure independencia de las presiones politicas. Los
funcionarios de esta institucion también requieren de una garantia de permanencia y, acceso a los
recursos suficientes para llevar a cabo sus funciones. Un tltimo elemento necesario es “la adopcion
de una actitud dentro de la institucion para actuar de manera imparcial y transparente, involucrando a
la comunidad que esta regulando para motivar el cumplimiento de las regulaciones y prevenir las vio-
laciones” (Ohman., 2014: p. 32). Lo anterior muestra la importancia del papel que juegan los 6rganos
de control, que abarca desde la motivacion para el cumplimiento de las regulaciones relacionadas con
el financiamiento de las campaiias hasta la aplicacion efectiva ante las sanciones que se den.

Los organos de control pueden ser de naturaleza administrativa o judicial y entre las funciones
que deben cumplir se encuentran las siguientes:

» “Registro. Se vincula con la recepcion y conservacion de los reportes de los sujetos
obligados a rendir cuentas.

» Fiscalizacion. Implica la revision contable de los informes presentados y la comproba-
cion de ajustes entre los asientos contables y la documentacion respaldatoria.

* Auditoria. Implica la investigacion sobre la veracidad de los datos informados.

* Generacidn de datos de contraste y constatacion. Por ejemplo, realizacién de monitoreo
de gasto de campana (suele hacerse con la publicidad), o recopilacion de informacion
por parte de proveedores.Publicidad. Se refiere a la difusion de la informacion recibida,
en estado puro o en forma agregada.

* Procesamiento. Instancia o desarrollo de procesos jurisdiccionales o judiciales frente a
las presuntas violaciones a la ley.

» Sancion. Aplicacion de las sanciones previstas en la ley” (Ferreira., 2014: p12-13).

En cuanto a la aplicacion de las sanciones, en América Latina las multas son la modalidad mas
comun de sancidn por la violacion de la legislacion de financiamiento politico. Las sanciones pri-
vativas de la libertad existen en muchas regulaciones, pero su imposicion es bastante excepcional.
Usualmente las multas estan asociadas a la provision de subsidios estatales. “En América Latina,
en tanto practicamente todos los paises (con excepcion de El Salvador, Guatemala y Reptublica
Dominicana) han dispuesto multas para respaldar los controles al financiamiento politico, la utili-
zacion de los subsidios estatales como mecanismo coercitivo es bastante menos extendida” (Casas
& Zovatto., 2013: p. 210). De la misma manera, las sanciones electorales, como: anulacion de
la eleccion o cancelacion de la personeria juridica de los partidos que incurren en violaciones a
la norma ha sido casi siempre evitadas por las consecuencias politicas que ella traen. El anélisis
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comparativo muestra que en materia sancionatoria los paises no pueden ser muy severos porque
corren el riesgo de criminalizar la politica: “La evidencia comparada sugiere que, mas importante
aun que la severidad de los castigos, es la existencia de un régimen gradual, variado y, sobre todo,
creible de sanciones. Su presencia afiade gran potencia a las regulaciones sobre el financiamiento
politico.” (Casas & Zovatto., 2013:p.211)

En el caso colombiano, el estudio Efectividad y la Transparencia en el Proceso de Financiacion
de la Politica, adelantando por Transparencia por Colombia, identific6 una debilidad en las funcio-
nes de investigacion y sancion del CNE. Se trata de la ausencia de herramientas para investigar el
origen de los ingresos de las organizaciones politicas y los candidatos, y la destinacion que se le da
a estos recursos. Ademas es necesario, que el CNE cuente con un presupuesto autobnomo y que su
conformacion sea independiente de las organizaciones politicas en la nominacion y del Congreso
en la eleccion de los magistrados que lo conforman, de manera que su organizacion interna se
oriente mas a una organizacion técnica y no politica (Diaz., 2011).

Aunado a lo anterior, la aplicaciéon de las sanciones para el caso colombiano sigue sien-
do débil. El régimen existente se ha basado en la imposiciéon de multas a partidos y candida-
tos cuando se comprueba una contravencion. A esto se suma la suspension provisional o defi-
nitiva de la personeria juridica, pérdida de investidura o devolucion de la reposicion de votos.
Sin embargo, estudios como el de David Roll han demostrado que la escasa capacidad del CNE,
causada por su poco personal, su composicion politizada, la gran cantidad de candidatos y la au-
sencia de controles en tiempo real impiden adecuados procedimientos de seguimiento y sancion.
Por lo anterior se hace necesario ampliar su capacidad coercitiva y presupuestaria para fortalecer
su componente humano, tecnologico y metodoldgico. (Transparencia por Colombia., 2011).

Acceso a Medios de Comunicacion:

La publicidad electoral principalmente a través de medios masivos de comunicacion es un
elemento clave para el desarrollo de las campafas dada su capacidad masiva de divulgacion de
informacion. Acceder a los medios de comunicacion masivos implica tener la capacidad de difun-
dir las propuestas de campaiias y generar mayor grado de recordacion entre un grupo de electores
cada vez mas amplio y disperso. El gasto de publicidad electoral es uno de los mas sensibles en
toda campafia porque, a través de pagos a medios privados, algunos candidatos pueden asegurar
mayor exposicion publica en comparacion con otros, afectando directamente la equidad en la com-
petencia electoral. Por lo anterior, el acceso a medios masivos de comunicacion se ha convertido
en uno de los principales gastos de campaias: “La publicidad es sin duda uno de los principales
componentes de los gastos de campana en muchos paises”. (Open Society., 2005: p. 60).

Para controlar este tema, se observa la adopcion de diversas iniciativas que van desde el sub-
sidio para el acceso a los canales de informacion publica hasta la regulacion de las franjas para
acceder a los canales de comunicacion privados. En la region latinoamericana por ejemplo, la ma-
yoria de los paises contemplan algun tipo de franja electoral por medios publicos, ya sean de carac-
ter obligatorio o voluntario. Sin embargo, una parte muy importante de la comunicacion politica
transita también a través de los canales privados, y por tanto pagados. Igualmente, en el contexto
regional actual, cuatro paises prohiben la propaganda politica pagada por television (Argentina,
Chile, Brasil y México); otros cuatro no contemplan limite alguno, y el resto de paises establece



algin tipo de limitacion a la propaganda pagada, como complemento de la franja gratuita” (Gutié-
rrez & Zovatto., 2011: p. 10-11).

A pesar de las regulaciones existentes para controlar el acceso a los medios masivos de comu-
nicacion, en la préctica se ha observado que los duefios de estos medios se han convertido en los
principales donantes de las campafias pero a la vez, son quienes mas se benefician al ser contrata-
dos por las campafias, por lo que es importante hacer una revision mas detallada sobre los riesgos
que pueden generar los ingresos y gastos por concepto de publicidad electoral. Al respecto, para
el caso colombiano, en las elecciones de Congreso 2014 se encontrd que entre los donantes pri-
vados que mas recursos aportaron a las campafias estaban las dos principales cadenas de radio y
television en el pais; a su vez, el principal gasto de las elecciones de Congreso 2014 fue en propa-
ganda electoral concentrando el 42 por ciento del total. Estos gastos incluyen propaganda politica
a través de los medios de comunicacion privados, gastos de pautas en radio, periodico, revistas y
television, vallas, pasacalles pendones y afiches entre otros (Transparencia por Colombia., 2014).

Rendicion de Cuentas y Acceso a la Informacion:

La transparencia en la financiacion electoral como elemento rector para el derecho de acceso
a la informacion tiene que ver tanto con la rendicion de cuentas a las autoridades sobre el origen,
monto y destinacion de los recursos de campanas, como con el acceso publico a dicha informacion.

Tradicionalmente, la financiacion de las campafias se ha caracterizado por una cultura de la
opacidad, congruente con el manejo de los asuntos internos de los partidos y de la no-exposicion al
escrutinio publico, por esta razon, la divulgacion de informacion relevante sobre el financiamien-
to de las campanas y la rendicion de cuentas de los candidatos y las organizaciones politicas se
constituyen en los antidotos para hacerle frente a los riesgos de corrupcion en las elecciones. Esto
implica dar a conocer de manera oportuna y confiable, preferiblemente en tiempo real, el origen,
monto y destinacion de los recursos.

La transparencia en la financiacion y rendicion de cuentas de las campaiias cualifica el ejercicio
de control de la autoridad electoral hace posibles unas elecciones con mayores garantias para todos
los que participan en ellas, y genera una ciudadania mas activa y responsable, con informacion
relevante para ejercer su derecho al voto y hacer seguimiento a los elegidos:

“Un sistema de financiamiento politico transparente es aquel que busca garantizar las condiciones
necesarias para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion sobre el flujo de recursos econo-
micos... Estas condiciones necesarias son la rendicion de cuentas de los partidos, el control guberna-
mental, un régimen de sanciones y el acceso a la informacion” (Urizar, et al. 2012: p. 21).

Larendicion de cuentas a las autoridades es crucial para el ejercicio del control gubernamental a
la financiacion de las campaiias. De esta manera se genera un sistema de pesos y contrapesos don-
de quien rinde cuentas tiene el deber de aportar todos los datos necesarios para que quien controla
pueda conocer la mayor cantidad de informacion posible.

La rendicion de cuentas ha ido evolucionando de la mano con los avances legislativos en el
tema del financiamiento de las campafias, avanzando a través de las siguientes etapas:
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« Exigencia para los candidatos y las organizaciones politicas de presentar informes de
rendicion de cuentas con datos desagregados a las autoridades de control;

* Avance en la regulacion sobre la forma y contenidos de los informes de rendicion de
cuentas mediante la homogenizacioén de formatos; y

*  Creacion de mecanismos de difusion de la informacion contenida en los informes de
rendicion de cuentas.

Las dos primera etapas, relacionadas con la obligatoriedad de la rendicion de cuentas y la
auditoria de dicha informacion, se sustentan en la condicidon que tienen tanto las organizaciones
politicas como los candidatos de ser sujetos obligados a divulgar informacién publica. Estas nor-
mas reflejan la nocion de que, antes que asociaciones privadas, los partidos son entidades cuasi
publicas y que los beneficios sociales de divulgar las fuentes de apoyo financiero de los actores
politicos son mas importantes que la proteccion de la vida privada de los donadores” (Casas &
Zovatto., 2013: p. 209).

Por su parte, la tltima etapa involucra directamente la ciudadania en el proceso de monitoreo y
control al financiamiento de las campanas mediante el acceso a la informacion respectiva:

“No basta ya con que esos datos se registren, no basta con que el organismos de control acceda a
ellos, verifique su legalidad y aplique las sanciones correspondientes; es necesario- ademds- que se
garantice la llegada de la informacion a la prensa y a los ciudadanos, de manera efectiva, sencilla y
oportuna”. (Ferreira., 2014: p. 11)

Teniendo en cuenta los lineamientos tematicos presentados, a continuacion se hace un analisis
del marco normativo y jurisprudencial que regula el financiamiento de las campafias en Colombia.



C) Analisis Normativo y Jurisprudencial sobre el Financiamiento de las Campaias
en Colombia

Las regulaciones sobre la financiacion de la politica se pueden dividir en dos grandes temas.
Por una parte, la financiacioén de los partidos y movimientos politicos, incluyendo fuentes de fi-
nanciacion, reglas de distribucion de la financiacion estatal, destinacion de los recursos y rendicion
publica de cuentas; y por otra parte, la financiacion de las campafias electorales; abordando limites
a la financiacion privada, limites al monto de gastos, administracion de los recursos, presentacion
de informes, pérdida del cargo por violacion de los limites al monto de gastos y financiacion pro-
hibida, entre otros aspectos''.

El papel del Estado en la financiacion de las campafias en Colombia ha evolucionado de ser casi
nulo a quedar incluido dentro de la Constitucion Politica como uno de los elementos necesarios
para el funcionamiento del sistema politico y la regulacion del comportamiento de los partidos
politicos. No obstante, es preciso mencionar que la regulacion y aplicacion en la practica de las
normas sobre financiamiento politico y electoral en el pais no han ocupado un rol protagonico en
el proceso de creacion de reformas politicas sino que se han desarrollado subordinadas a dichas
reformas'*:

“La regulacion general y las reglas de juego sobre reconocimiento juridico, la posibilidad de ins-
cribir candidatos, las obligaciones legales, y los derechos y deberes de sus miembros, asi como la
formula electoral para distribuir curules, han ocupado el foco central de atencion, y el financiamiento
ha sido apenas uno mds de los elementos de dicha institucionalidad” (Londoiio.,2013: p. 295).

Una consecuencia de no contar con reformas que hayan tomado como eje de analisis la financia-
cion de la politica y de las campanas es que el marco regulador actualmente se encuentra disperso
en diversas normas y sentencias, y ademads se ha caracterizado por ser inestable. “Como si esto
fuera poco, estas normas se cambian antojadizamente al compés de los acontecimientos, con una
gran dosis de improvisacion” (Restrepo, 2011: p.191).

El primer antecedente de la financiacion de las campaiias electorales en Colombia se encuentra en
la Ley 85 de 1985 con el Estatuto de los Partidos Politicos. Posteriormente, el proceso de reformas a
la financiacion de partidos y campanas continud con la Constitucion de 1991, en la cual se incluyeron
dos actos legislativos (01 de 2003 y 01 de 2009) que incorporaron cambios en las regulaciones del fi-
nanciamiento, la expedicion de tres leyes estatutarias (Ley 130 de 1994, Ley 996 de 2005 y Ley 1475
de 2011), y diversas resoluciones del CNE. Durante este proceso también la Corte Constitucional se
ha pronunciado mediante diversas sentencias que han complementado el marco regulatorio. Cada
una de las reformas a las regulaciones de la financiacion politica y electoral ha buscado corregir las
fallas o vacios en el tema (Transparencia por Colombia., 2010: p. 8). Ha buscado la manera de asegu-
rar la participacion equitativa y transparente de candidatos, la autonomia de los elegidos y la libertad
de los votantes, y ademas, enfrentar los riesgos de corrupcion e incidencia indebida en el proceso
electoral a través de la financiacion ilegal de las campaias (De la Calle., 2013).

11 Se han tomado como guia para analizar el desarrollo normativo y jurisprudencial del financiamiento de las campaas en Colombia los siguientes articulos escritos por dos analistas colombianos:
Financiamiento de los Partidos, Movimientos y Campaiias Electorales en Colombia, escrito por Nydia Restrepo H, compilado en el libro Financiamiento de los Partidos Politicos en América
Latina, publicado por IDEA en el afio 2011. Evolucién del Financiamiento Politico un Proceso Incremental de Reformas, escrito por Juan Fernando Londofio, compilados en las Memorias del II
Congreso de Derecho Electoral publicadas en el afio 2013.

12 El primer antecedente sobre la regulacion de la financiacion de las campanas se encuentra en la Ley 58 de 1985. Este primer estatuto basico de partidos incluy6 de manera general regulaciones a
las fuentes de financiacion privada y la financiacion estatal indirecta a través de acceso gratuito a medios de comunicacion. Ademas, incorporo la obligatoriedad de hacer reportes sobre los ingresos
y gastos de las campafias y la publicacion de los mismos.
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La revision normativa y juridica que se presenta a continuacion inicia con una breve descripcion
del primer Estatuto Basico de Partidos de 1985 y luego, con mayor detalle aborda la Constitucion
Politica de 1991 avanzando de manera cronologica en la expedicion de reformas y leyes atinentes
al control del financiamiento politico y electoral:

Ley 58 de 1985

La Ley 58 de 1985 constituye la primera regulacion del financiamiento de campafias. Esta ley
surgi6 en medio de un contexto de convulsion politica marcado por el fracaso de negociaciones de
paz con los grupos armados ilegales durante el gobierno de Belisario Betancourt, la muerte de di-
rigentes de la recién creada organizacion politica Unidn Patridtica y por la incipiente lucha contra
el narcotrafico; estas situaciones desencadenaron en la toma del Palacio de Justicia por parte del
grupo guerrillero M-19'3.  Esta Ley -Por la cual se dicta el estatuto basico de los partidos politicos
y se provee a la financiacion parcial de las campanas electorales- por primera vez le otorgd perso-
neria juridica a los partidos politicos ademas, se incluyeron medidas para el control del manejo de
los recursos de financiacion de campaiias tales como el registro de libros contables, la rendicion de
cuentas de campanas electorales, topes a la financiacion privada y la financiacion estatal indirecta
a través de espacios gratuitos en medios de comunicacion social del Estado. Estas regulaciones
pueden considerarse como los pilares de la normatividad actual (Londofio., 2013).

Posteriormente, con el avance de los didlogos de paz con el grupo guerrillero M-19, tom6 forma
un movimiento estudiantil que buscaba la concertacion de una nueva Constitucion Politica mas
incluyente y apropiada para enfrentar los desafios del pais en materia de reconocimiento de dere-
chos de participacion ciudadana. Es asi como se llego en febrero de 1991 a la promulgacion de la
Nueva Constitucion Politica.

Constitucion Politica de 1991

La financiacion mixta entre recursos privados y publicos para las organizaciones politicas y las
campaiias fue elevada a nivel constitucional en 1991. En ella se incluyeron disposiciones relativas
a las fuentes y formas de financiacioén permitidas asi como la identificacion de fuentes prohibidas.
El articulo 109 de la Constitucion recoge los principales lineamientos relacionados con la financia-
cion de la politica y de las campaiias. Este articulo reformado a través de los actos legislativos 01
de 2003 y 01 de 2009, pone de relieve el papel protagonico que juegan los partidos y movimientos
politicos para el Estado colombiano, al incorporar medidas para tener mayor control sobre el com-
portamiento de los partidos y al asumir directamente la responsabilidad de aportar recursos para su
funcionamiento. Cabe anotar que anteriormente el Estado no financiaba el funcionamiento de los
partidos sino que era una labor predominantemente privada, a cargo de los lideres de los partidos,
quienes ponian sus propios recursos para su funcionamiento.

13 El 6 de noviembre de 1985 el grupo guerrillero M-19, irrumpio en las instalaciones del Palacio de Justicia tomando como rehenes a mas de 350 personas entre las cuales se encontraban ma-
gistrados de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo Nacional de la Judicatura y del Consejo de Estado ademas de otros funcionarios publicos y visitantes. Esta toma que duré mas de 27 horas
dejo como resultado 98 personas muertas y 11 desaparecidas. Las consecuencias de la toma del Palacio de Justicia ain hoy en dia se pueden obs r, por ejemplo investigaciones y sanciones al

cuerpo militar que controld la incursion guerrillera o demandas por violacion de derechos y desapariciones forzadas de los familiares de las victimas, siguen surgiendo a pesar de que han pasado

mas de 25 afos de la toma.



También se destaca en el articulo 109 que los candidatos y las organizaciones politicas estan
obligadas a rendir publicamente cuentas sobre los ingresos y gastos de las campafias, lo cual se com-
plementa con los principios de transparencia y publicidad que deben regir el funcionamiento de las
organizaciones politicas como quedo estipulado en el articulo 107 de la Constitucion Politica.

Para el financiamiento directo de las campaiias electorales, la Constitucion define la entrega
de los recursos publicos mediante la reposicion de gastos por votos validos. Por su parte, el finan-
ciamiento indirecto se da a través del acceso gratuito a medios de comunicacion del Estado para
hacer propaganda electoral.

Igualmente, en este articulo se le da relevancia al establecimiento para cada proceso electoral de
unos topes maximos de gastos. Estos topes tienen constitucionalmente la finalidad de asegurar la
igualdad electoral entre los diferentes partidos y movimientos y limitar el monto de financiamiento
privado.

Con respecto a los controles al financiamiento, el articulo 110 incluyd una prohibicion para
financiar campafias a quienes ejerzan funciones publicas. La Sentencia del 2 de marzo de 2010 del
Consejo de Estado aclar6 lo siguiente:

» Lanorma prohibe 2 acciones; contribuir o inducir a otros a hacerlo.

* La expresion contribucion se refiere a financiamiento. La norma cubre a todos quienes
desempefien funciones publicas en términos del Art. 123 constitucional.

* Quienes violen la disposicion incurren en causal de pérdida de investidura'®.

En la siguiente tabla se presentan las disposiciones constitucionales vigentes respecto a las
fuentes de financiamiento, acceso a medios, controles y rendicion de cuentas teniendo en cuenta
los ajustes incorporados en los actos legislativos de 2003 y 2009:

CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA DE 1991

http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=4125

TEMAS ARTICULOS

Articulo 109 (modificado por los actos legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009)

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

Financiacion Publica de las
Campanas

Articulo 109 (modificado por los actos legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009)

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

Topes de Gastos de Campaiias

14 Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Sentencia del 2 de marzo de 2010. La Sentencia se puede consultar en el siguiente link: http://www.consejodeestado.gov.co/senten-
cias%20boletin/BOLETIN%2059/BOLETIN%2059%20DEL%20CONSEJ0%20DE%20ESTADO.pdf. Sentencia consultada Septiembre 17 de 2014.

VIOv400W3d

7102 N3 VIGIWO0T00 3d SYAILY1ISIOFT SYNVANVO SV13d NOIOVIONYNIH V1 3d SISITYNY

NN
— | Ol



Articulo 109 (modificado por los actos legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009)

Las campaiias para elegir Presidente de la Republica dispondran de acceso a un maximo

de espacios publicitarios y espacios institucionales de radio y television costeados por el
Acceso a Medios de Estado, para aquellos cuya postulacion cumpla los requisitos de seriedad.

Comunicaciéon

Articulo 111 (modificado por el acto legislativo 01 de 2003)

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica tienen derecho a acceder a

los medios de comunicacion que hagan uso del espacio electromagnético colombiano.

Articulo 110
Fuentes Prohibidas de Prohibe que quienes ejercen funciones publicas hagan contribuciones a Partidos,
Financiacién Movimientos o candidatos, o que induzcan a otros a hacerlo, so pena de pérdida de

investidura. Salvo las excepciones establecida por ley.

Articulo 107

(modificado por el acto legislativo 01 de 2009)

Establece responsabilidad de los Partidos y Movimientos Politicos por toda violacion de

normas que rigen su financiacion. Las sanciones incluyen multas, devolucion de recursos
Sanciones publicos por reposicion de votos y la cancelacion de su personeria juridica.

Articulo 109 (modificado por los actos legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009)
La violacion de los topes maximos de financiacion de las campafas, debidamente
comprobada, sera sancionada con la pérdida de investidura o del cargo.

Articulo 107(modificado por el acto legislativo 01 de 2009)
Los Partidos y Movimientos Politicos se organizaran democraticamente y tendran como
principios rectores la transparencia, objetividad, moralidad, la equidad de género, y el
Rendicion de deber de presentar y divulgar sus programas politicos.

Cuentas Publica
Articulo 109 (modificado por los actos legislativos 01 de 2003 y 01 de 2009)
Los partidos, movimientos y candidatos deberan rendir ptiblicamente cuentas sobre el
volumen, origen y destino de sus ingresos.

Articulo 265 (modificado por el acto legislativo 01 de 2009)

Otorga competencia al CNE para distribuir los aportes estatales para el financiamiento
de las campanias electorales y para velar por el cumplimiento de normas sobre Partidos y
Movimientos Politicos. Tabla 1. Disposiciones Constitucionales

Control

Tabla 1. Disposiciones Constitucionales

Por otra parte, el articulo 152, le dio la potestad al Congreso de la Republica para reglamentar
todo lo relacionado con el funcionamiento de las organizaciones politicas y el proceso electoral,
a través de la expedicion de leyes estatutarias que dieron lugar a las siguientes reformas politicas
que, como ya se dijo, incluyeron aspectos relacionados con la financiacion de campaiias y partidos.

Durante los afios posteriores a la promulgacion de la Constitucion Politica tuvo lugar en el pais
uno de los mayores escandalos de corrupcion. Recursos del narcotrafico financiaron las elecciones
presidenciales de 1994, lo que evidencid “los lazos entre los politicos y la criminalidad, y el papel del



financiamiento como elemento determinante de relacion entre unos y otros” (Londofio., 2013: p.297).
En este contexto que se expidio la Ley 130 de 1994 como un nuevo Estatuto Basico de los Partidos para
remplazar al estatuto de 1985. La exposicion de motivos de esta ley subraya que su objetivo es:

“propiciar el fortalecimiento de los partidos y generar igualdad de condiciones y de trato, mediante
la obligacion atribuida al Estado de financiar tanto a los partidos y movimientos politicos como a las
camparias electorales y de acceso a los medios de comunicacion social del Estado” (Restrepo., 2011 :
p. 186)15.

Esta Ley defini6 unos requisitos minimos para que los partidos y movimientos pudieran obtener
la personeria juridica. De esta manera se amplid el acceso al derecho a la financiacion estatal de
funcionamiento a todas las organizaciones politicas que cumplieran con dichos requisitos. Para
ello debian presentar una solicitud por parte de las directivas del partido, una copia de los estatutos,
50.000 mil firmas de soporte o igual nimero de votos en las elecciones pasadas y, un documento
que especificara la filosofia del partido o movimiento. Como resultado de lo anterior, se paso de
un escenario tradicionalmente bipartidista a la proliferacion de partidos y movimientos. En 2003
habia 73 organizaciones politicas con personeria juridica (Restrepo., 2011:p. 187), las cuales con-
taban por ley con el derecho a la financiacion estatal.

El articulo 13 desarrollo la reglamentacion de la reposicion de gastos determinando un umbral mi-
nimo de votos validos por eleccion para acceder a estos recursos, teniendo en cuenta el tope maximo
de gastos permitidos. No obstante, en la practica el sistema de entrega de estos apoyos luego de las
campanas no facilitd su financiamiento y termin6 convirtiéndose en “una especie de subsidio ex post
para premiar el éxito electoral a quienes mas votos sacaban” (Londofio., 2013). Atin en la actualidad,
el financiamiento publico a través de la reposicion de gastos sigue siendo considerado como una
forma de premiar a quienes mas votos obtienen. Esto ha llevado incluso a que algunos candidatos,
elegidos por una gran mayoria de votos, reclamaran el pago por la totalidad de esos votos y no solo
hasta el tope maximo de los gastos en los que incurrieron durante sus campaifias'®.

Uno de los aspectos que mas desarrolla la Ley 130 es la presentacion publica de informes de
ingresos y gastos. El articulo 20 por ejemplo, hizo obligatorio que se consignen todos los aportes
privados sean en efectivo o en especie, tasando éstos Ultimos en su valor comercial. Por su parte,
el articulo 21 incluy6 una relacion de los items bajo los cuales se deben reportar los gastos de
campafas. A partir de estos articulos el CNE ha desarrollado los formatos de rendicion de cuentas
5by 7b (para candidatos y organizaciones politicas que participan en las elecciones legislativas y
territoriales) y los formatos 6 para las campanas presidenciales. En la actualidad estos formatos
constituyen la principal fuente de informacion oficial sobre la financiacion de las campafas en
Colombia.

Los aportes recibidos a través de créditos con entidades bancarias o con personas naturales
y/o juridicas también estan regulados dentro de la Ley 130. El articulo 20 requiere que se detalle
el monto del crédito y los datos de quien lo otorga. Para los créditos con entidades bancarias, el

15 La exposicion de motivos fue hecha por el entonces Ministro de Gobierno Humberto de la Calle Lombana.

16 Durante la época de las consultas internas de los partidos para las elecciones presidenciales 2010, este tema cobrd importancia cuando el candidato elegido por el Partido Verde, Antanas Mockus,
devolvio alrededor de $4.500 millones de pesos al CNE. . Esto fue tomado en principio como un acto de responsabilidad politica y honestidad. En realidad el candidato debi6 devolver esta suma
de dinero al CNE porque, a pesar de haber obtenido una alta votacion que habria significado més de 7 mil millones de pesos, la reposicion toma como tope maximo el total de los votos obtenidos.
Sin embargo, dado que el criterio para establecer el monto de devolucion de recu e determina por el tope de gastos maximos permitidos, los gastos reportados por Mockus solo ascendieron a
3 mil millones, solo a ese monto podia acceder. Esta situacion evidencia la confusion respecto a la figura de la contribucion directa de recursos publicos a las campafias via reposicion de gastos, la
cual constituye un apoyo para el desarrollo de las campafas y no un premio al resultado electoral de los candidatos.
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articulo 17 indica que se pagaran mediante la pignoracion de los recursos a que tendrian derecho
por concepto de reposicion de gastos por votos validos. Sin embargo no hay mayor reglamenta-
cion para asegurar que los créditos con personas naturales o juridicas se paguen'’. Este vacio en
la regulacion permite que en la practica sea posible violar los topes establecidos para los aportes
privados al disfrazarlos de créditos.

Ante las nuevas disposiciones relacionadas con la financiacion de los partidos y las campafias y
el control de los recursos, la Sentencia C-089 de 1994 enfatizo el modelo mixto de la financiacion,
y el proposito de neutralizar los riesgos de incidencia de intereses privados por medio de la finan-
ciacion de partidos y campanas a través del aporte de recursos publicos:

“La razon de ser de la ayuda financiera - que es por lo tanto parcial en cuanto no puede y no debe
hacerse cargo de todo el costo de la actividad politica -, busca neutralizar la dependencia y servidum-
bre que las organizaciones politicas pueden adquirir respecto de los centros privados de poder que les
prodigan su apoyo economico y pueden prevalerse de ¢l para derivar una malsana influencia sobre
los asuntos politicos o exigir reciprocidades que deterioran la moral social y socavan la confianza en
el correcto desemperio de su funcion representativa y mediadora, que deberia inspirarse unicamente
en el interés general” (CConst, C-089/1994. E. Cifuentes Murioz)".

Respecto al acceso a los medios de comunicacion y la relevancia que éstos tienen para el desa-
rrollo equitativo de las campaiias, el articulo 28 de esta ley explicito la obligatoriedad de los conce-
sionarios de radio y television de ofrecer estos espacios y la Sentencia C-089 de 1994, puntualizo
ain mas el tema al indicar lo siguiente: “La objetividad en los noticieros y espacios de opinion es
un derecho ciudadano, la aceptacion de publicidad politica es libre, pero si se opta por ella, debe
extenderse en condiciones de igualdad a los demés movimientos y partidos politicos”. (CConst,
C-089/1994. E. Cifuentes Munoz)".

En la siguiente tabla se resumen las principales disposiciones relativas al financiamiento de los
partidos y las campaiias electorales incluidos en la Ley 130 de 1994:

LEY 130 DE 1994
“Por la cual se dicta el estatuto basico de los partidos y movimientos politicos, se
dictan normas sobre su financiacion y la de las camparias electorales y se dictan otras

disposiciones”.
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=4814

ARTICULOS

Articulo 12
Financiacién El Estad,o ﬁn%ngiaré el funcionamien'tro de los partidos y moYimientos pol@t’icos con
Publica de personeria Jundlca' 3 c?n representacion en el Congrgso, m'edlante la creacion de un
Partidos fondo que se constituira anualmente con un aporte de ciento cincuenta pesos ($150), por

cada ciudadano inscrito en el censo electoral nacional. Al fondo se incorporara también
el producto de las multas a las que se refiere la presente ley.

17 Enla Ley 1475 de 2011, tampoco hay reglamentacion especifica para el manejo de los créditos obtenidos con personas naturales y/o juridicas. Este tema se desarrollara con mayor detalle en
la segunda parte de esta investigacion.

18 La Sentencia completa se puede descargar en el siguiente link: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1994/c-089-94.htm

19 La sentencia completa se puede descargar en el siguiente link: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1994/c-089-94.htm



Financiaciéon Publica de
Campaiias Via Reposicion de
Gastos por Votos Validos

Financiacion Privada
Fuentes de Financiacion

Acceso a Medios de
Comunicacion

Articulo 13

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

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

Articulo 14

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

Articulo 16

Las donaciones de personas juridicas deberan venir acompafiadas de un acta de donacion
que consigne la autorizacion expresa de la mitad mas uno de los miembros de la junta
directiva o de la asamblea de accionistas o juntas de socios, segun sea el caso.

Articulo 17

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

Articulo 25-2,3

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

Articulo 28

Obliga a los concesionarios de las frecuencias de radio y television durante los 60 dias
anteriores a la eleccion a pasar propaganda politica a una tarifa inferior a la mitad de la
comercial que rija los 6 meses antes a la fecha de las elecciones. De dicha publicidad
debera quedar constancia escrita y se tendra como donacién a la organizacion politica.
(L. 130/1994, Art 28). El CNE debera sefialar el niimero de cuiias radiales, avisos en
publicaciones escritas y vallas publicitarias al que tienen derecho en cada eleccion la
organizacion politica o cada candidato a corporaciones publicas.



Articulo 39

El CNE tiene la potestad de adelantar investigaciones administrativas para verificar el

estricto cumplimiento de las normas establecidas en la Ley 130 de 1994 y sancionar a las

organizaciones politicas o candidatos con multas segun la gravedad de la falta.
LI S gy RN Durante estas investigaciones la entidad electoral tiene potestad para constituir tribunales
o comisiones de garantias o de vigilancia, ordenar y practicar pruebas, revisar libros y
documentos de caracter publico o privado e inspeccionar la contabilidad de las entidades
financieras. Podra ademas citar a personas para que rindan informes o testimonios, emitir
conceptos y fijar cuantias.

Articulo 18

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

Articulo 20

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

Rendicion de Cuentas
Presentacion de Informes

Articulo 21

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

Articulo 49

Ordena que para todas las organizaciones politicas que reciban aportes del Estado para

financiar sus campanas electorales debera crear y acreditar un sistema de auditoria
Manejo de los Recursos interno. Asi mismo, la Registraduria Nacional del Estado Civil debera contratar un

sistema de auditoria externo que vigile el uso dado por las organizaciones politicas o

candidatos de los recursos dados por el Estado para financiar sus campafas. Tabla 2.

Marco regulatorio Ley 130 de 1994.

Tabla 2. Marco regulatorio Ley 130 de 1994

La expedicion del acto legislativo 01 de 2003 busco corregir el efecto no esperado que trajo la
Ley 130 de 1994 al permitir la proliferacion de partidos y movimientos politicos con personeria
juridica. El acto legislativo incorpor6 en la Constitucién medidas mas rigurosas para otorgar la
personeria juridica lo que permitid en las elecciones a Congreso 2006 pasar de 73 partidos y mo-
vimientos politicos a s6lo 16.

Este acto legislativo también endurecio las sanciones por la violacion de los topes de gastos
con la perdida de investidura o del cargo. Sin embargo, es preciso resaltar que a la fecha no se ha



presentado el primer sancionado con pérdida de investidura por violar los topes: “La ausencia de
un procedimiento claro sobre la materia ha nublado las competencias administrativas y judiciales
decisorias, pues al dia de hoy nadie ha sido sancionado con dicha pena, lo cual muestra las dificul-
tades de cumplimiento (enforcement) con que se cuenta” (Londofo., 2013: p. 303).

Igualmente, como lo menciona Nydia Restrepo, a nivel cualitativo esta reforma no contribuy6
a mejorar las calidades las organizaciones politicas y, por el contrario, llevd a que se desatara un
“transfuguismo inusitado el cual debilito a los partidos tradicionales, sin que ello se tradujera en el
fortalecimiento de alternativas politicas serias y consistentes” (Restrepo., 2011:p. 187).

Ley 996 de 2005

Un cambio trascendental en el sistema politico electoral en Colombia se dio en 2004. Mediante el
acto legislativo 02 de aquel afio se modifico el articulo 197 de la Constitucion Politica para permitir la
reeleccion presidencial inmediata. Para asegurar la igualdad entre los candidatos a la presidencia, este
acto busco que la financiacion de las campaias fuera preponderantemente estatal.

La Ley 996 de 2005, conocida como Ley de Garantias, se expidi6 un afo antes de que la tercera
parte de los congresistas fueran investigados por vinculos con los paramilitares, vinculos que llevaban
a pensar en que sus campafias habian sido financiadas con recursos de estos grupos armados ilegales
(Londoiio, 2013: p. 298). Aunque no es posible establecer una relacion directa en torno a las reformas
electorales (2003 — 2005) aprobadas por Congresos infiltrados por el paramilitarismo (Ungar & Cardo-
na., 2010), el hecho de que atin con estas reformas la filtracion de dineros ilegales en las campafias poli-
ticas siguiera sucediendo dio paso a pensar en nuevos proyectos de ley que imposibilitaran el fendmeno.

Esta ley se desarroll6 con el objeto de mantener la igualdad electoral para los candidatos a la Presi-
dencia de la Republica (Restrepo., 2011: p.90) ante la aprobacion de la reeleccion. También en la ley se
establecieron nuevos limites a las fuentes de financiacion de las campanas presidenciales mediante una
mayor proporcion de aportes publicos, limitando el total de los aportes de personas naturales a un 20
por ciento del tope maximo de gastos y el aporte individual a maximo el 2 por ciento del total de gastos
permitidos y prohibiendo los aportes de personas juridicas. Ademas, la ley reglament6 el acceso a la
financiacion publica directa a través de la entrega de anticipos para el desarrollo de las campafias. Estos
anticipos, en proporciones diferentes para los candidatos y el candidato presidente, buscan garantizar
equidad en la competencia entre todos los candidatos puesto que “era previsible la dificultad para con-
seguir recursos para los opositores al presidente de turno” (Londofio., 2013: p. 304).

La Corte Constitucional, en la Sentencia C-1153 de 2005, profundizo en las obligaciones del legis-
lador para minimizar las ventajas presidenciales en la contienda politica poniendo de manifiesto el reto
que para el proceso democratico electoral implicaba semejante cambio en el sistema presidencialista
colombiano:

“La figura de la reeleccion en el pais marca un cambio en las reglas de juego del ejercicio del poder y la
democracia. En primer lugar, desde el punto de vista de la dinamica del ejercicio del poder, la reeleccion
implica contradicciones que saltan a la vista. La posibilidad de desemperiar, a un tiempo, los roles de Pre-
sidente de la Republica y candidato a la Presidencia engendra confusiones no siempre faciles de resolver.
La dicotomia la impone el hecho de que, en nuestro sistema de gobierno, el jefe del Ejecutivo es la mdaxima
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autoridad administrativa, es el jefe del Estado y el jefe de Gobierno, al tiempo que funge como maximo
Jefe de la Fuerza Publica, y esa multiple condicion lo compromete por excelencia con la promocion del
interés general y la consecucion del bien comun, sin embargo, simultaneamente, el papel de candidato a
la presidencia lo faculta juridicamente para perseguir un interés particular que, aunque legitimo, no nece-
sariamente coincide con el interés comun. La alteracion natural que la presencia de la figura presidencial
produce en la contienda politica obliga al legislador a precaver los efectos de una lucha desigual. Por ello,
si su deber es garantizar que la carrera por la primera magistratura se defina por el peso de las ideas y no
por la inercia del poder, su obligacion reside en adoptar medidas que minimicen el impetu de las ventajas
presidenciales®”. (CConst, C-1153/2005. M.G. Monroy Cabray).

La siguiente tabla resume las disposiciones recogidas en los capitulos III y IV de esta ley, sobre
el financiamiento electoral para las campanas presidenciales:

LEY 996 DE 2005
Por medio de la cual se reglamenta la eleccion de Presidente de la Republica, de
conformidad con el articulo 152 literal f) de la Constitucion Politica de Colombia, y de

acuerdo con lo establecido en el Acto Legislativo 02 de 2004, y se dictan otras disposiciones.
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=18232

TEMAS ARTICULOS

Articulo 10

El Estado financiard via anticipos a los candidatos inscritos a la Presidencia de la
Republica registrados por un partido politico o movimiento politico que haya obtenido
mas del 4% del votos al Senado de la Republica o la Camara de Representantes, para
el caso de movimiento social o grupo significativo de ciudadanos se deberan presentar
firmas equivalentes al 3% de los votos de las anteriores elecciones presidenciales.
Los candidatos que no cumplan con los requisitos descritos anteriormente solo podran acceder a
financiacion estatal a través de la reposicion de votos.

Paragrafo.

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

Financiacion
Publica Anticipos

Articulo 11

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

Articulo 14

Las personas naturales podran financiar hasta un 20% del total de limite méximo de las camparias
Financiacién Privada a la Presidencia de la Republica, ademas, los aportes de una sola persona natural no podra ser
Limites a los Aportes mayor al 2%.

Los aportes que provengan de familiares no podran ser mayores al 4% del tope maximo de

financiacion estipulado por el CNE.

Articulo 11, paragrafo 1ro Los candidatos que reunan los requisitos de ley para acceder a
los beneficios de la financiacion estatal previa, también podran solicitar un monto adicional al
Acceso a Medios de anticipo de hasta el diez por ciento (10%) del tope establecido para la campafia presidencial,
Comunicacion para utilizarlos en propaganda electoral en radio, prensa escrita o television, los cuales estaran
garantizados a satisfaccion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y regulados bajo los

mismos parametros establecidos para el anticipo destinado a otros gastos de campana.

20 La Sentencia completa se puede descargar en el siguiente link: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2005/c-1153-05.htm consultado el 17 de septiembre de 2014.



Articulo 22

El Estado garantizara un espacio equitativo a través de medios de comunicacion que hagan uso del
espectroelectromagnéticoenunespaciodetiempocomprendidoporlaley,loscandidatospodranhacer
uso de2 minutos en medios de comunicacion televisivay hasta4 minutos en medios radiales por dia.
Segtin sentencia C-1153 de 2005 el presidente candidato no podra realizar alocuciones a través

Acceso a Medios de . . .
de medios de comunicacion durante el periodo electoral.

Comunicacion

Articulo 23

Los partidos, movimientos politicos los movimientos sociales y los grupos significativos de
ciudadanos que inscriban candidato a la Presidencia de la Republica podran hacer uso de los
medios de comunicacion del Estado y tendran los mismos derechos.

Articulo 21

El CNE podré realizar auditorias y revisiones a los estados financieros de las campafias a la
presidencia de la Republica. El CNE es un 6rgano competente para realizar investigaciones
sobre irregularidades en la financiacion de las campafias politicas.

Investigaciones y

. El CNE también podrd imponer las siguientes sanciones: Multas hasta del 10% del total
Sanciones

desembolsado por el Estado y podra solicitar una devolucion parcial o total de los recursos
otorgados por éste cuando una campafia exceda el tope.

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

Articulo 17

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

Rendicién de Cuentas y Articulo 18

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

Tabla 3 Marco regulatorio Ley 996 de 2005

Respecto al acceso a medios de comunicacion, es importante mencionar que estas reglamenta-
ciones se han complementado con las disposiciones incluidas en el Estatuto Anticorrupcion, Ley
1474 de 2011, la cual dice en el articulo 10 que se prohibe la utilizacion de medios de comunica-
cion social en favor de servidores publicos, partidos politicos o candidatos. También este articulo
prohibe que se haga uso de imagen, nombre, simbolo, logo o cualquier otro elemento que genere
confusion y pueda servir en beneficio de un candidato o partido.

Los congresistas que formaron parte del Senado y la Camara de Representantes en el perio-
do 2006 — 2010 se hicieron tristemente célebres por la infiltracion de recursos provenientes del



narcotrafico y del paramilitarismo. Este nuevo escandalo de corrupcion y captura del Estado por
parte de intereses ilegales llevo a la elaboracion de un nuevo acto legislativo para reformar algunos
aspectos del proceso electoral. Entre ellos, sancionar a los congresistas vinculados con grupos al
margen de la ley mediante la pérdida de la curul (proceso conocido como la silla vacia); incre-
mentar la responsabilidad de los partidos al avalar candidatos con vinculos ilegales y fortalecer el
acceso a recursos para el financiamiento de las campaias.

Respecto a las sanciones, se modificaron los articulos 107 y 134 de la Constitucién y se in-
crementaron las consecuencias como la pérdida de la personeria juridica para las organizaciones
politicas que avalen candidatos que sean condenados por delitos relacionados con la vinculacion a
grupos armados ilegales y actividades del narcotrafico o por delitos contra los mecanismos de par-
ticipacion democratica o de lesa humanidad. En cuanto al financiamiento electoral, esta reforma
introdujo en el articulo 109 de la Constitucién la prohibicion de toda financiacion proveniente de
personas naturales o juridicas extranjeras y de grupos con fines antidemocraticos y contrarios al
orden publico?.

Gran parte de las disposiciones incorporadas en esta reforma politica se recogieron en la ley
1475 de 2011, la cual también incorpord nuevas disposiciones para el financiamiento de los par-
tidos y las campaiias con el propdsito de incrementar la responsabilidad de las organizaciones
politicas por la actuacion de sus avalados.

Ley 1475 de 2011

La Ley 1475 consagra la moralidad y la transparencia como principios de organizacion y fun-
cionamiento de los partidos politicos, y los sanciona, al igual que a sus directivos, por permitir el
uso de financiacion prohibida o la violacion de los topes méximos de financiacion en las campanas
electorales. Igualmente esta ley se sustenta en los principios de objetividad, participacion, igual-
dad, pluralismo y equidad de género (Londofio, 2013).

Uno de los temas mas innovadores de esta ley se encuentra en el articulo 28, el cual obliga que
en las listas que se inscriban para elecciones donde se elijan cinco o mas curules, al menos 30 por
ciento de sus integrantes sean mujeres, con el fin de promover la participacion politica femenina.
Igualmente este articulo regula la inscripcion de candidaturas para las circunscripciones especiales
y el articulo 29 aborda la participacion de candidatos avalados por coaliciones.

En cuanto a la financiacion de las organizaciones politicas, los articulos 17 y 18 determinan el
monto y la destinacion de los recursos aportados por el Estado para su funcionamiento, e incluye
disposiciones especificas para la promocion de la participacion y capacitacion de grupos étnicos
minoritarios, jovenes y mujeres. Ademas, el articulo 19, en congruencia con el principio consti-
tucional de la rendicion de cuentas publica regula la periodicidad para la presentacion publica de
reportes sobre los ingresos y gastos de funcionamiento de los partidos y movimientos politicos.

Por su parte, la financiacion de las campafias se desarrolla de manera amplia en el capitulo II de
esta ley, empezando por la definicion de las fuentes permitidas para la financiacion de las campafias

21 Véase: http://www.congresovisible.org/democracia/reformas/2009/ consultado el 20 de agosto de 2014.



en el articulo 20. Entre estas fuentes se encuentran tanto los recursos de los propios candidatos y
sus familias y las donaciones y créditos de personas juridicas y naturales. Cada aporte de persona
natural/ juridica para las elecciones legislativas y las elecciones territoriales tiene un tope maximo
del 10 por ciento del total de gastos permitidos, pero esta restriccion no cobija los créditos ni los
aportes originados en los propios recursos de los candidatos como se estipula en el articulo 23.

Respecto a las contribuciones publicas a las campaiias, el articulo 21 reglamenta la reposicion
de gastos de campaias por votos validos y el articulo 22, la entrega de anticipos. Es importante
resaltar que en esta ley se extiende la entrega de anticipos hasta por un 80 por ciento del tope
maximo de gastos permitidos por elecciones, para todas las circunscripciones (a excepcion de
la presidencial que tiene una regulacion diferente para la entrega y manejo de los anticipos). No
obstante en la practica se ha observado que desde que entrd en vigencia esta ley, los dos procesos
electorales llevados a cabo han tenido una financiacion via anticipos muy baja: en las elecciones
de 2011 menos de 1 por ciento del total de los ingresos® y en las elecciones legislativas de 2014
fue del 5 por ciento?. Una de las razones para la entrega tan baja de estos recursos, contravi-
niendo el principio constitucional de apoyar las campaias mediante recursos publicos, se encon-
tro en la no disposicion de antemano de suficientes recursos para dar cuenta de las solicitudes
de anticipos presentadas por las organizaciones politicas, como se observa en la resolucion 0283
del 27 de enero de 2014 emitida por el CNE.

La jurisprudencia de la Corte ha establecido que la financiacion estatal de la politica es par-
cial, obligatoria y efectiva y, ésta debe regirse segin regulaciones del Legislador, teniendo en
cuenta el porcentaje de votos obtenidos y diferenciando los distintos tipos de elecciones. Igual-
mente, en la Sentencia C-490 de 2011 de la Corte Constitucional se indica como constitucional
la exigencia de una poliza o garantia del anticipo, pues se trata de una forma razonable y legiti-
ma de recuperar dinero estatal?*.

De acuerdo con la Constitucion Politica, el articulo 24 de esta ley reglamenta la obligato-
riedad de definir unos topes para el gasto maximo de las campanas, reiterando al CNE como
la entidad obligada a definir este tope por eleccion. Para tal fin, el paragrafo de este articulo
determina que el CNE y el Ministerio de Hacienda deben hacer un estudio base para la actuali-
zacion de los costos reales de las campaifias. Como resultado, el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica elaboré el Indice de Costos de Campaiias Electorales (ICCE) para medir
la variacion anual de los costos de bienes y servicios que forman parte de la estructura de costos
de las campafias®.

El articulo 25 expresa las disposiciones relacionadas con el manejo de los recursos de las
campaias y el plazo maximo para el envio de los reportes consolidados de ingresos y gastos.
Cambiando lo estipulado en la Ley 130, en esta ley se ampli6 el plazo para esto de un mes a dos
meses después del dia de las elecciones. En el primer mes los candidatos deben elaborar sus
informes contables con todos los soportes requeridos y deben allegarlos a las organizaciones

22 Véase Informe del financiamiento de las campanias territoriales de 2011 elaborado por Transparencia por Colombia. Este informe se puede consultar en el siguiente link: http://transparencia-
colombia.org.co/images/publicaciones/transparencia_politica/analisis_cuentas_claras_versionpdf_final.pdf

23 En la segunda parte de esta investigacion se describird con mayor detalle el desarrollo de las elecciones legislativas de 2014. El informe de analisis de estas campanas elaborado por Trans-
parencia por Colombia se puede consultar en el siguiente link: http://www.transparenciacolombia.org.co/index.php?option=com_content&view=article&id=537:transparencia-por-colombia-pre-
senta-el-analisis-de-la-financiacion-de-las-campanas-y-la-rendicion-de-cuentas-en-la-elecciones-al-congreso-2014&catid=84:noticias&Itemid=233

24 Corte Constitucional, Sentencia C-490 de 2011. Magistrado Ponente: Luis Ernesto Vargas Silva. El texto completo de esta Sentencia se puede consultar en el siguiente link: http://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/c-490-11.htm

25 Para mas informacion sobre el Indice de Costos de Campaiias Electorales véase: https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/ICCE/certificado_ICCE_13.pdf
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politicas que los financiaron asi como al CNE, en el segundo mes las organizaciones politicas
consolidan la informacion de todos sus candidatos y hacen el envio final al CNE.

Es importante destacar que en la Ley 1475 de 2011 se definen con més detalle las fuentes prohi-
bidas para la financiacién de campanas., entre ellas las donaciones anénimas y las que provengan
del extranjero. En este caso solamente se hace una excepcion con los recursos que se aporten de
cooperacion internacional destinados al desarrollo de programas de apoyo al proceso electoral.
Ademas, siendo congruentes con la amenaza de la influencia indebida de recursos de origen ilegal,
el articulo enfatiza la prohibicion de recursos provenientes de grupos al margen de la ley o que
se deriven de actividades ilicitas o de organizaciones que tengan por fin atentar contra el orden
publico.

Otra de las fuentes prohibidas es la que proviene de personas o empresas “cuyos ingresos en el
afio anterior se hayan originado en mas de un cincuenta por ciento de contratos o subsidios esta-
tales; que administren recursos publicos o parafiscales, o que tengan licencias o permisos para ex-
plotar monopolios estatales o juegos de suerte y azar”. Estas prohibiciones se articulan con la Ley
1474 de 2011, conocida como el Estatuto Anticorrupcion, en la cual se prohibe que las entidades
prestadoras del servicio de salud realicen donaciones a candidatos o movimientos Politicos (articu-
lo 11) y se especifica que las personas que hayan financiado mas del 2.5 por ciento del tope de una
campafa politica a la Presidencia de la Republica, a las gobernaciones o a las alcaldias, no podran
contratar con las entidades publicas, durante el periodo de eleccion del candidato(articulo 2).

En la siguiente tabla se resumen las principales regulaciones recogidas en la Ley 1475 de 2011
sobre el financiamiento de las campafias:

LEY ESTATUTARIA 1475 DE 2011
“Por la cual se adoptan reglas de organizacion y funcionamiento de los partidos y
movimientos politicos, de los procesos electorales y se dictan otras disposiciones”

http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=43332

TEMAS ARTICULOS

Articulo 21.

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

Financiaciéon Piblica
Reposicion de Gastos por Votos

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

Articulo 22.
Los partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos que inscriban
candidatos, tiene derecho de recibir anticipos por parte del Estado para financiar consultas
internas y sus campafas electorales.
Financiaciéon Publica

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



Financiacion Publica
Anticipos

Financiacion Privada
Fuentes

Limite a los Gastos

Fuentes Prohibidas de
Financiacion

Acceso a Medios de
Comunicacion

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

Articulo 20.

Los candidatos de los partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos pueden
financiar sus campaias a través de las siguientes fuentes privadas:

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

2. Los créditos o aportes que provengan del patrimonio de los candidatos, de sus conyuges o
de sus compafieros permanentes, o de sus parientes hasta el cuarto grado de consanguinidad.
3. Las contribuciones, donaciones y créditos, en dinero o en especie, que realicen los
particulares.

4. Los créditos obtenidos en entidades financieras legalmente autorizadas.

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

Articulo 23.

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

Los ingresos de campafia provenientes de recursos propios, del cényuge, compafiero
permanente o parientes en el grado que autoriza la ley, no estardn sometidos a los limites
individuales estipulados por la ley.

Articulo 24.

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

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

El CNE sefalara ademés el monto maximo de gastos que podran hacer las organizaciones
politicas para invertir en la campafia electoral institucional a favor de sus candidatos o listas.

Articulo 27.

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

Articulo 36.

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



Acceso a Medios de
Comunicacion
Acceso a Medios de
Comunicacion

Investigaciones y
Sanciones

Manejo de los Recursos
y Rendicion de Cuentas
de Funcionamiento de las
Organizaciones Politicas

Manejo de los recursos y
rendicion de cuentas
de campaiias

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

Articulo 37.

El CNE sera quien asigne el tope maximo de emisiones en radio y television, de avisos en
publicaciones escritas y de vallas, para cada candidato, partidos, movimientos y grupos
significativos de ciudadanos que hayan inscrito candidatos.

Articulo 8.

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

Articulo 10.

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

Articulo 12.

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

Articulo 13.

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

Articulo 26.
Los candidatos que violen los topes establecidos por ley seran sancionados con la pérdida
del cargo al cual fueron elegidos.

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

Articulo 18.

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

Articulo 19.

Dentro de los primeros cuatro (4) meses de cada afio los partidos y movimientos politicos
con personeria juridica presentaran ante el CNE la declaracion de patrimonio, ingresos y
gastos, utilizando para ello el formato que para tal efecto disponga esta entidad.

Articulo 25.

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



Los ingresos en dinero de campaiia deberan ser recibidos y administrados a través de
una cuenta de Unicamente destinada para la campaiia, esta cuenta debera ser abierta por
el gerente de campaiia quien a su vez es la persona responsable de la administracion
de estos recursos. La Superintendencia Financiera sera la entidad encargada de ejercer
el ejercicio de control sobre estas cuentas con el fin de garantizar 1 transparencia en el
manejo de estos recursos.

Los ingresos en dinero de campaiia deberan ser recibidos y administrados a través de
una cuenta de Unicamente destinada para la campaiia, esta cuenta debera ser abierta por
el gerente de campaiia quien a su vez es la persona responsable de la administracion
de estos recursos. La Superintendencia Financiera sera la entidad encargada de ejercer
el ejercicio de control sobre estas cuentas con el fin de garantizar 1 transparencia en el

. manejo de estos recursos.
Manejo de los recursos y

rendicion de cuentas

- El CNE reglamentara el procedimiento para la presentacion de informes de ingresos
de campaiias

y gastos de las campaiias, en el que establecera las obligaciones y responsabilidades
individuales de los partidos, movimientos, candidatos o gerentes, el cual permitira
reconocer la financiacion estatal total o parcialmente de acuerdo con los informes
presentados. El procedimiento establecido debera permitir determinar la responsabilidad
que corresponde a cada uno de los obligados a presentar los informes, en caso de
incumplimiento de sus obligaciones individuales.

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

Tabla 4. Marco Regulatorio Ley 1475 de 2011.

Resoluciones, Elecciones 2014

Tomando en cuenta la potestad que la Ley le otorga al CNE para la reglamentacion de los aspec-
tos relativos a la financiacion de las campanas, esta revision normativa y jurisprudencial concluye
con una tabla que presenta las principales regulaciones emitidas por el CNE respecto a los ejes
tematicos priorizados, las cuales aplicaron para las elecciones legislativas de 2014:

RESOLUCIONES EMITIDAS POR EL
CONSEJO NACIONAL ELECTORAL

TEMAS RESOLUCION

Resolucion 0004/2014
Articulo 1
Establece que 15 dias antes del inicio del término para la inscripcion de candidatos, la
Financiacién publica Direccion Financiera de la Registraduria Nacional del Estado Civil certificara el valor total
Anticipos de la disponibilidad presupuestal existente para realizar anticipos a las organizaciones

politicas al CNE, en este mismo tiempo el Fondo Nacional de Financiacion Politica
certificara el valor reconocido por reposicion actualizado con base al indice de precios
al consumidor.
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Financiaciéon publica
Anticipos

Topes de Ingresos y Gastos

Acceso a Medios de
Comunicacion

Articulo 2

Cualquier organizacion politica que inscriba candidatos a corporaciones publicas podra,
amas tardar el Gltimo dia de inscripcién de candidatos solicitar al CNE, solicitar anticipo
de hasta el 80% de la financiacion estatal de la campafia.

(R. 0004/2014, Art 4).

El valor del anticipo debera ser garantizado mediante una poliza o garantia expedida por
una compaiiia de seguros, corporacion financiera, compafiia de financiamiento comercial
o establecimiento bancario, vigilados por la Superintendencia Financiera de Colombia.
Podra hacerse contrato de pignoracion o garantizarse mediante pagaré o titulo valor.

Articulos 5y 6

Sera la Registraduria Nacional del Estado Civil la encargada de realizar el giro del
anticipo autorizado una vez la organizacion politica cumpla con la entrega de la garantia,
y certificado bancario de la apertura de la cuenta para el manejo de los recursos de
campafia. Anterior a esto, la Registraduria Delegada en lo Electoral debera certificar ante
el CNE las organizaciones politicas que inscribieron candidatos. EI CNE expedira acto
administrativo autorizando el anticipo.

Resolucion 0283 /2014.

El Consejo Nacional Electoral autoriza el anticipo de financiacién de campafia a las
siguientes organizaciones politicas y en los siguientes montos: Partido Conservador
COPS$ 5.000.000.002, Partido Liberal COP$ 4.000.000.000, Partido Social de Unidad
Nacional Partido de la U COP$ 19.444.057.245, Partido Cambio Radical COP$
5.569.000.000, Polo Democratico Alternativo COP$ 3.475.333.090, Partido Alianza
Social Independiente ASI COPS$ 230.000.000, Movimiento de Inclusion y Oportunidades
MIO COPS$ 115.000.000, Partido Alianza Verde COPS$ 3.025.656.191, Partido Opcion
Ciudadana COP$ 1.200.000.000, Centro Democratico COP$ 2.891.014.302, Movimiento
Alternativo Indigena y Social MAIS COPS$ 39.296.378. En total el organo electoral
entregd COP$44.989357.208. Dicho anticipo se ordena sea garantizado mediante p6liza,
pagaré, garantia o titulo valor y/o pignoracion.

Resolucion 0283 2014.

Se establecen los limites a los montos de gastos de las campaias electorales de las
listas inscritas al Congreso de la Republica. Se fija que para las listas al Senado de
la Republica en circunscripcion nacional ordinaria es de COP$74.053.868.791 y en
circunscripcion nacional especial comunidades indigenas de COP$1.481.077.364. Para
Parlamento Andino el valor maximo de gastos se establecio en $3.702.693.410. Para
Camara de Representantes los limites de gastos variaron segun censo electoral entre
COP$1.159.586.205 y COP$15.465.258.565.

Resolucion 008238/2013

Articulo 4.

Sefiala el nimero maximo de cufias radiales que pueden emitir las organizaciones
politicas que presenten candidatos a las elecciones al Congreso de la Republica 2014.
Para municipios de que van de sexta a segunda categoria podran contar con hasta 30 cufias
radiales diarias, cada una hasta de 15 segundos. En municipios de primera categoria,
categoria especial o capitales de departamento podran tener hasta 70 cuiias radiales, cada
una hasta de 30 segundos. Para el caso de Bogota las organizaciones podran emitir hasta
100 cuiias radiales diarias, cada una hasta de 30 segundos.



Acceso a Medios de
Comunicacion

Sanciones por
Irregularidades en el
Financiamiento

Rendicion de Cuentas a la
Autoridad Electoral

Articulo 5 En el caso de los avisos que pueden publicar las organizaciones politicas
inscritas para Congreso de la Republica 2014 tendran en municipios de segunda hasta
sexta categoria un maximo de tres avisos hasta el tamafio de una pagina en cada edicion.
En capitales de departamento, municipio de primera categoria o especial hasta un maximo
de 5 avisos en cada edicion. Y, para Bogota tendran derecho a 10 avisos por edicion.

Articulo 6 En cuanto a vallas publicitarias las organizaciones politicas solo tendran
derecho a 5 vallas en municipios de segunda hasta sexta categoria, de 20 vallas en
municipios de primera categoria y especial y en capitales de departamento, en Bogota
solo podran instalar un maximo de 40 vallas. En cualquiera de los casos las vallas no
podran sobrepasar los 48 mts2.

Articulo 7
La organizacion politica determinara la reparticion que de estos espacios a los candidatos
inscritos en sus listas.

Resolucion 3781/ 2013

Establece que las organizaciones que hayan inscrito candidatos al Congreso de la
Republica tendran derecho a espacios gratuitos de propaganda politica en el servicio
publico de television (canales nacionales de operacion publica y privada, canales
regionales, locales y sin animo de lucro), de 20 segundos cada uno. La franja asignada
es de todos los dias de 7:00 a.m. a 7:02 a.m., de 1:00 p.m a 1:02 p.m. y de 10:00 p.m. a
10:02 p.m. entre el 9 de enero y el 6 de marzo de 2014. El sorteo de los espacios se realizd
seglin se orden el 7 de enero de 2014.

También se definen los espacios de propaganda electoral gratuita en las emisoras
comerciales a las que tienen derecho las organizaciones politica que inscribieron
candidatos al Congreso de la Republica 2014. Cada uno tendra a un espacio de 20
segundos, los cuales se emitiran todos los dias de 7:00 a.m. a 7:02 a.m., de 1:00 p.m a
1:02 p.m. y de 10:00 p.m. a 10:02 p.m. entre el 9 de enero y el 6 de marzo de 2014. El
sorteo de los espacios se realizo segun el orden el 7 de enero de 2014.

Resolucion 0284/2014.

Establece que el valor de las multas previstas para el 2014 para quienes violen la normas
establecidas en la Ley 130 de 1994 es de COP$10.685.894 minimo y no podra ser mayor
a COP$106.858.941.

Resolucion 0330/2007

Articulo 33

Establece que existen faltas graves o leves a la violaciones del régimen de financiacion, y
se determina segtin el grado de culpabilidad, trascendencia social de la falta o el perjuicio
causado, las modalidades y circunstancias en que se cometio la falta, los motivos del
comportamiento y si la falta se cometi6 con la intervencion de varias personas.

Articulo 34
Las faltas son de caracter pecuniario, se congelan los giros respectivos por reposicion de
votos se establece como medida administrativa de caracter preventivo.

Resolucion 0330/2007

Articulos 1-3

Resuelve que todos los candidatos a cargos uninominales o candidatos a las listas a
corporaciones publicas por separado deberan registrar un libro destinado a asentar los
ingresos y gastos de la campafia. Deberan estos ingresos y gastos registrarse libros
conformados por hojas de formas continuas y registrarlo antes la autoridad electoral el
dia de la inscripcion.



Articulos 7y 9
Los candidatos se hacen responsables de presentar sus informes contables a la
Rendicién de Cuentas a la organizacion politica y esta a su vez al Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y
Autoridad Electoral Campafias Electorales. En el caso de las corporaciones publicas se presentara al Fondo
un informe tnico por cada una de las listas, el que debera contener el total de ingresos y
gastos de los respectivos integrantes de la misma.

Resolucion 3097/2013.
Se establece el software “Cuentas Claras” como medio para el diligenciamiento del libro
Rendicién de Cuentas a la de ingresos y gastos de las campanas electorales, y para el envid de los informes de
Ciudadania ingresos y gastos de campaiias consolidados.

Se reitera el acceso publico a esta informacion a través del software “Cuentas Claras”.

Tabla 5. Resoluciones emitidas por el CNE para reglamentacion del marco regulatorio elecciones 2014.

Como cierre a esta fase, a continuacion se presenta un esquema que describe el sistema de fi-
nanciamiento de las campanas en Colombia de acuerdo con el marco que lo regula en la actualidad
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[lustracion 1. Esquema del financiamiento electoral.



CAPITULO II.

DIAGNOSTICO DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS EN LA FINANCIA-
CION Y RENDICION DE CUENTAS DE LAS CAMPANAS LEGISLATIVAS
2014

Este diagndstico inicia con una descripcion de las metodologias y fuentes de informacion utili-
zadas para el analisis del financiamiento y la rendicion de cuentas de las campanas en las eleccio-
nes legislativas de 2014, seguida de una breve descripcion del contexto en el que se desarrollaron
estas elecciones.

Posteriormente, a través de los ejes tematicos desarrollados en el primer capitulo -1. Financia-
miento Publico, 2. Financiamiento Privado, 3. Controles y Sanciones, 4. Acceso a Medios de Co-
municacion y, 5. Rendicion de Cuentas y Acceso a la Informacion,- se hara un analisis descriptivo
de los problemas identificados en relacion a la financiacion y la rendicion de cuentas de las elec-
ciones legislativas de 2014. Para este ejercicio se revisaran las siguientes fuentes de informacion
primarias:

* Reportes de ingresos y gastos de campaiias que los candidatos y las organizaciones po-
liticas presentaron al Consejo Nacional Electoral CNE, a través del aplicativo Cuentas
Claras?®, en cumplimiento con los requerimientos de la Ley 1475 de 2011 y 130 de 1994.

» Informacion recabada a través de entrevistas y mesas de discusion con actores cruciales
dentro del proceso electoral: candidatos, partidos, miembros del 6rgano electoral, ex-
pertos en temas electorales y en marketing politico, entre otros?’.

Igualmente se toman como fuentes secundarias los documentos resefiados en el primer capitulo,
asi como informes periodisticos y analisis sobre las elecciones legislativas de 2014.

Este diagnostico se complementa con la elaboracion de una matriz que cruza los problemas
identificados en los ejes tematicos con los posibles riesgos de corrupcidn politica que éstos pueden
tener®®, concentrandose de manera particular en los delitos que rodean el financiamiento y la rendi-
cion de cuentas de campanas®. Esta investigacion concluye con unas recomendaciones concretas
para la financiacion de las campaiias y la rendicion de cuentas, que contribuyan a hacer mas trans-
parente y equitativo este proceso y al fortalecimiento de la democracia.

A) Fuentes de informacion para el analisis descriptivo

Como se menciond en la primera parte de esta investigacion, los reportes enviados a través del
aplicativo Cuentas Claras son la principal fuente de informacion para el andlisis de la financiacion

26 Cuentas Claras es una herramienta para la rendicion en linea de los movimientos contables de las camparfias. Esta herramienta fue avalada por el CNE mediante la Resolucion 3097 de 2013
como el medio oficial para rendicion de cuentas de las elecciones legislativas de 2014. El aplicativo Cuentas Claras ha sido desarrollado por Transparencia por Colombia con el apoyo financiero
de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID).

27 El anexo no. 1 contiene la lista de las personas entrevistadas, el cuestionario base de las entrevistas y, la lista de los asistentes a las mesas de trabajo.

28 El articulo 76 del Estatuto Anticorrupcion (Ley 1474 de 2011) como parte de las politicas institucionales y pedagogicas establece la elaboracion de un Plan Anticorrupcion y de Atencion al
Ciudadano en todas las entidades publicas para mejorar su gestion y enfrentar la corrupcion. A partir de lo anterior, Transparencia ha desarrollado una metodologia para la elaboracion de matrices
de riesgos de corrupcion y planes anticorrupcion. Para el desarrollo de esta investigacion se hace una adaptacion de esta metodologia para mapear los principales riesgos en cada uno de ambitos de
analisis e identificar a partir de estos, propuestas para el mejoramiento.

29 Para la identificacion de los delitos electorales se cont6 con la asesoria de abogados, que categorizaron las irregularidades electorales en delitos, faltas disciplinarias, faltas fiscales, violaciones
a la normatividad electoral y responsabilidad politica.
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de las campanas legislativas de 2014. Esta herramienta permite a los candidatos y las organiza-
ciones politicas reportar los movimientos contables de sus campafias de acuerdo con lo estipulado
en el marco normativo colombiano. El CNE adopto esta herramienta como el medio oficial para
la rendicion de cuentas, a través de la reglamentacion recogida en las Resoluciones 1094 de 2009,
0285 de 2010 y 1044 de 2011. Igualmente, para los comicios electorales de 2014, la Resolucion
3089 de 2013 hizo nuevamente obligatorio el uso de Cuentas Claras facilitando la consulta publica
de la informacion reportada a través del link www.cnecuentasclaras.com.

La rendicion de cuentas de los candidatos, las organizaciones politicas y los grupos significa-
tivos de ciudadanos se tramita de la siguiente forma: los candidatos envian a través de Cuentas
Claras sus reportes en el formulario Sb—Informe Individual de Ingresos y Gastos de la Cam-
paia-** a las organizaciones politicas que los avalaron y estas, en ¢l formulario 7b —Informe
Integral de los Ingresos y Gastos de la Campaiia—, consolidan la informacién y se la remiten al
CNE. En total, 92.8 por ciento de los candidatos que participaron en las elecciones legislativas de
2014 enviaron sus reportes el 9 de mayo de 2014, limite de tiempo estipulado para la rendicion de
cuentas de acuerdo con el articulo 25 de la Ley 1475 de 2011. Para abordar la financiacion privada
y publica de las campaiias, evidenciar patrones, tendencias y situaciones de riesgo en las que hay
que buscar alternativas de mejora, es necesario hacer cruces estadisticos de los datos acopiados
en la base de Cuentas Claras. La siguiente tabla muestra el nimero de reportes por corporacion:

CANDIDATOS
Comonscioy | GULESA | G | CoNREORTE
CLARAS
Senado 102 773 754 97.5 %
Céamara de Representantes 167 1551 1405 91%
Parlamento Andino 5 23 21 91.3%
274 2347 2180 92.8%

Tabla 6. Reportes en Cuentas Claras por parte de los candidatos.

Como se observa, en total hay 2.180 reportes como fuente para el andlisis, a partir de los cuales
se construyo6 una base con datos alfanuméricos y se hicieron cruces de variables en los siguientes
aspectos del financiamiento®':

» Total de ingresos y gastos reportados por los candidatos
* Ingresos clasificados por su origen y monto

* Qastos clasificados por codigos

* Qastos de publicidad electoral

30 Los candidatos deben enviar en fisico a las organizaciones politicas que los avalaron, los soportes contables de los ingresos y los gastos de sus campafias. En caso de que el CNE, particularmente
el Fondo Nacional de la Financiacion de la Politica, requiera alguna aclaracion sobre el proceso de revision de los reportes de ingresos y gastos, solicita directamente a la organizacion que le envie
los soportes en fisico.

31 El informe sobre el financiamiento de las elecciones al Congreso 2014 es una fuente principal para el desarrollo de la investigacion. No obstante para este documento se construyd una nueva
base de datos incorporando la informacion reportada por los candidatos que aspiraron a las elecciones de Parlamento Andino. El informe de las elecciones de Congreso 2014 se puede descargar en
el siguiente link: http://www.transparenciacolombia.org.co/index.php?option=com_content&view=article&id=537:transparencia-por-colombia-presenta-el-analisis-de-la-financiacion-de-las-cam-
panas-y-la-rendicion-de-cuentas-en-la-elecciones-al-congreso-2014&catid=84&Itemid=233



El 9 de mayo de 2014 el equipo de contadores del Fondo Nacional de Financiacion Politica
del CNE?*? inici6 el proceso de revision de los informes de ingresos y gastos de campaiias, y ellos
tienen la responsabilidad de auditar la informacion reportada. Durante la revision es posible que
hagan requerimientos de aclaraciones a las organizaciones politicas y a los candidatos sobre los
informes. Por esta razon, al saberse que la informacion acopiada el 9 de mayo ha tenido algunas
variaciones, se tomo el 1 de octubre de 2014 como una segunda fecha de revision de los informes
enviados a través del aplicativo Cuentas Claras.

Es preciso aclarar que a través de Cuentas Claras es posible conocer el monto que oficialmente
reportaron los candidatos y las organizaciones politicas para cumplir con los requerimientos de
ley, razon por la cual deben tomarse como el punto de partida obligatorio para este analisis. No
obstante, durante el desarrollo de las elecciones legislativas (como se vera con mas detalle en este
capitulo), continuamente se hablo en los medios sobre los elevados costos de las campaiias y como
los candidatos estaban gastando sumas mayores a las que reportaron en el aplicativo®.

Por esta razon, para contrastar la informaciéon de Cuentas Claras, se buscaron otras fuentes
primarias de informacion a través del desarrollo de 6 entrevistas semiestructuradas® con personas
conocedoras del tema, como por ejemplo un experto internacional, quien ha trabajado en el se-
guimiento a asuntos electorales desde la Organizacion de Estados Americanos, OEA, y ha escrito
varios documentos relacionados con la financiacion de las campanas; el equipo de profesionales
que trabaja en el Departamento Nacional de Estadistica, DANE, en el desarrollo del indice de Cos-
tos Electorales; una senadora elegida con amplia votacion de opinion, y un candidato a la Camara
por Representantes. Igualmente se entrevistd a un experto en marketing politico que ha asesorado
a varias campafias y al director creativo de una agencia de publicidad quien ha participado en la
elaboracion de piezas publicitarias para campanas.

En las entrevistas se ahond6 en las opiniones y experiencias relacionadas con el desarrollo de
las campanas de 2014, los recursos necesarios para financiarlas y el tope de gastos. Igualmente se
indag6 por las percepciones frente a la veracidad de la informacion reportada a través del aplica-
tivo Cuentas Claras, los riesgos de corrupcion via financiamiento electoral y las propuestas para
mejorar este proceso.

También se llevaron a cabo dos mesas de discusion para analizar la financiacion de las campa-
fas y la rendicion de cuentas. Con base en una metodologia de grupo focal®* se identificaron los
principales problemas, fortalezas y oportunidades en torno a cada uno de los ejes de analisis del
financiamiento de las campafias.

32 El Fondo Nacional de Financiacion Politica creado por la Ley 130 de 1994 tiene entre sus obligaciones Verificar el cumplimiento de los requisitos legales por parte de los partidos y movimientos
politicos, para acceder a los recursos de funcionamiento y/o de reposicion de gastos de campanas electorales. Véase: http://www.cne.gov.co/CNE/Fondo-de-Campanas.page

33 Durante el desarrollo de las elecciones legislativas de 2014 una constante fue la preocupacion de varios sectores por los altos costos de las campaiias. Véase: Campana politica al Congreso esta
mas costosa que nunca, ;A qué se debe ese fenomeno que corrompe la democracia? En Revista SEMANA, enero 25 de 2014. El articulo se puede descargar en el siguiente link  http://www.semana.
com/nacion/elecciones-2014/articulo/campana-politica-al-congreso-mas-costosa-que-nunca/371919-3

34 Como herramienta para la investigacion cualitativa en ciencias sociales se utilizo la entrevista semiestructurada para la recoleccion de informacion. Esta consiste en el desarrollo de un guion de
preguntas que buscan contrastar las hipotesis que se tiene respecto al tema a tratar, resolver dudas y ampliar la informacion. La guia para las preguntas se elaboré tomando como base los objetivos
a desarrollar en la presente investigacion. véase: http://www.perio.unlp.edu.ar/catedras/system/files/t.3_corbetta_metodologia y tecnicas 3ra_parte cap.10.pdf.

35 Las mesas de discusion con metodologia de grupo focal, son una herramienta de investigacion en las ciencias sociales para la construccion de conocimiento colectivo mediante la focalizacion de
la atencion de los asistentes en un tema especifico. Los asistentes se escogen por el conocimiento o la cercania al tema a tratar, asegurando en todo caso que haya pluralidad y variedad entre ellos.
La discusion permite la interaccion discursiva y la contratacion de las diversas opiniones. Véase: ICESI. Los Grupos Focales de Discusion. Texto pedagogico Area Metodologica Departamento de
Estudios Sociales, Octubre 2010. véase: http://www.google.com.co/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=9&ved=0CFgQFjAl&url=http%3 A%2F%2Fvertov14.files.wordpress.com%-
2F2010%2F08%2Flos-grupos-focales-de-discusion.docx&ei=WhFRVK2mEZK0yASY0YDwCQ&usg=AFQjCNFnKIXifZr8wRVx1Qn4FKciXn 0Fg&bvm=bv.78597519,d.aWw
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En la primera mesa participaron 11 representantes de las organizaciones politicas como los
auditores de los partidos Conservador, Cambio Radical, Polo Democratico y Alianza Social Inde-
pendiente y del movimiento MIRA. También asistieron los veedores de los partidos Liberal y Polo
Democriatico y el director juridico del partido Cambio Radical. La segunda mesa cont6 con una
participacion diversa entre representantes de organizaciones de la sociedad civil como la Mision
de Observacion Electoral y centros de pensamiento como el Observatorio a Procesos Electorales
OPE de la Universidad del Rosario. También asistieron asesores de entidades estatales como la
Secretaria de la Transparencia y representantes de medios de comunicacion.

B) Acercamiento contextual al desarrollo de las elecciones

En las elecciones legislativas de 2007 y 2010 la violencia fue el principal riesgo electoral. En
efecto, cerca de un 33 por ciento de los congresistas elegidos para el periodo 2007 tuvieron nexos
con grupos armados ilegales (Lopez., 2010). Dichos nexos se tradujeron en acuerdos de apoyo
electoral, en amenazas a la poblacioén y en persecucion de rivales politicos (International Crisis
Group., 2011). Por el contrario, las elecciones legislativas de 2014 se caracterizaron por la dis-
minucion en los riesgos de violencia, pero pusieron en evidencia otra clase de riesgos electorales
como los de corrupcion y clientelismo a través del financiamiento de las campaiias (Duncan.,
2014). Esto no significa que el riesgo por amenazas violentas al elector haya sido inexistente ni
que la ausencia de violencia sea sindonimo de transparencia. Por el contrario, hubo un nimero muy
grande de irregularidades reportadas, particularmente en torno a la compra de votos para las elec-
ciones legislativas de 2014 (Mision de Observacion Electoral., 2014).

Por otra parte, las pasadas elecciones fueron las primeras legislativas que se llevaron a cabo
bajo la vigencia de la Ley 1475 de 2011. La importancia de esta ley radica en que incrementa la
responsabilidad principalmente para las organizaciones politicas, ya que consagra la moralidad
y la transparencia como principios de organizacion y funcionamiento de los partidos politicos.
También los sanciona, asi como a sus directivos, financiacion prohibida o la violacién de los topes
maximos de financiacion en las campafias electorales. Al respecto, diversos medios de comuni-
cacion cuestionaron las posibilidades del CNE para cumplir con un marco regulatorio mas riguro-
so si, ya que sus capacidades para investigar son débiles y, en aquel momento no habian obtenido
resultados concretos sobre las violaciones cometidas en las elecciones territoriales de 2011 (El
Nuevo Siglo, 8 de febrero de 2013).

Estas elecciones se caracterizaron nuevamente por la reglamentacion, a través de la Resolucion
3089 de 2013, del uso del aplicativo Cuentas Claras para el reporte de ingresos y gastos de las cam-
pafias, que ademas permitio la posibilidad del acceso publico en tiempo real al proceso de reporte
de los datos contables de cada campaiia. Esto permitié un mayor seguimiento de la financiacion de
las campaiias desde la ciudadania y los medios de comunicacion. (Transparencia por Colombia.,
2014).

Un aspecto que reglamenta el articulo 17 de la Ley 1475 y que se tuvo en cuenta para las
elecciones legislativas, es que 40 por ciento de la financiacion estatal para el funcionamiento de
los partidos se reparte de acuerdo con el nimero de curules que obtengan en el Congreso de la
Republica. Por lo tanto, al ser un importante rubro para el funcionamiento de los partidos, esta
eleccion también fue la primera que se convirtid en una pugna entre las organizaciones politicas



para tener acceso a esos recursos de funcionamiento. Esto implico la inclusion en las listas inscri-
tas para Senado y Camara de Representantes de candidatos con importantes caudales electorales
que aseguraran mas votos para la organizacion politica, como lo manifestaron los asistentes a la
mesa de discusion desarrollada con representantes de las organizaciones politicas.

De otra parte, una caracteristica de estas elecciones fue la presencia de un fendémeno denomi-
nado “endogamia del sistema”, el cual se manifiesta por la no renovacion democratica de nuevos
liderazgos politicos, por la participacion de candidatos cuestionados por sus relaciones cercanas
con grupos paramilitares o carteles de la contratacion y por el acceso a grandes sumas de dinero
de origen privado para financiar sus campaias politicas. Esta endogamia también se expresa en
la apropiacioén de una serie de cargos, contratos y recursos publicos para mantener un caudal de
votos que les permita perpetuarse en el poder (Duncan., 2014). Es importante aclarar, no obstante,
que este fendmeno no es nuevo y que se ha convertido en una constante de los comicios en el pais.

Asi las cosas, si bien las elecciones se celebraron en un contexto relativamente favorable, prin-
cipalmente por los avances en la normatividad que la regul6 y por la disminucioén en los riesgos
de violencia electoral, los interrogantes por la incorporacion en las listas de candidatos con ante-
cedentes familiares cuestionables (Valencia & Avila, 2014); la debilidad en las capacidades del
CNE para hacer un monitoreo y control mas oportuno al desarrollo de las campafias, las irregula-
ridades en el financiamiento de las mismas, los excesivos gastos de campaias®® y, el desarrollo de
practicas clientelistas, como por ejemplo la entrega de recursos a determinados candidatos para la
construccion de obras en sus regiones, se constituyeron en los principales riesgos a la competen-
cia, la equidad y la transparencia de estos comicios*’. Finalmente es importante mencionar que las
elecciones para Congreso tenian gran importancia para asegurar que el entonces candidato Juan
Manuel Santos contara una mayoria de congresistas para tramitar proyectos relacionados, entre
otros, con los acuerdos de paz acordados entre el Gobierno Nacional y las FARC en La Habana.

C) Diagnostico de los principales problemas en el Financiamiento de las Campaias
y la Rendicion de Cuentas en las Elecciones Legislativas de 2014

Teniendo en cuenta el contexto electoral y las fuentes de informacion primarias y secundarias,
a continuacion se presenta una descripcion detallada del proceso de la financiacion y la rendicion
de cuentas de las elecciones legislativas 2014 a partir de los cinco ejes de analisis:

Financiacion publica de las campanas

Los recursos de origen publico entregados a candidatos y a organizaciones politicas a través de
anticipos, reposicion de gastos por votos o mediante subsidios para el acceso a medios de comuni-
cacion, transporte y correo son una de las fuentes mas importantes para apalancar el desarrollo de
las elecciones. Como se menciond en el primer capitulo, la entrega de estos recursos se sustenta en

36 Algunos candidatos, como el candidato a la Camara de Representantes por el departamento de Sucre Yahir Acuiia ha llamado la atencion de medios y Organizaciones no Gubernamentales por
los aparentes elevados niveles de gasto. La Silla Vacia mencioné en varias ocasiones que en el desarrollo de la campaiia de este candidato se estaba entregando dinero y botellas de whisky en el
municipio de San Pedro, haciendo conciertos vallenatos en el municipio de Sucre y regalando gasolina a los moto taxistas de Sincelejo (La Silla Vacia, 28 de enero de 2014). Dichas relevaciones
han estado acompaiiadas por investigaciones de la Fundacion Paz y Reconciliacion, quienes ademas de sefialar un aparente gasto elevado por parte de Acufia (Valencia & Avila, 2014)

37 Véase la sinopsis del libro publicado por la Fundacion Paz y Reconciliacion, Herederos del Mal publicado en el portal de noticias y analisis Las2Orillas, en el siguiente link: http://www.
las2orillas.co/herederos-del-mal-clanes-mafias-y-mermelada
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el concepto de la justicia distributiva, que pretende promover la igualdad en la contienda electoral
y blindar el proceso de la injerencia de intereses privados en la gestion de lo publico. El aporte
publico se entrega a los candidatos y organizaciones politicas siempre que cumplan con algunos
requisitos, como obtener un minimo umbral de votos para la organizacion que los avala y constitu-
yan las polizas de garantia para acceder a estos recursos. Ademas es obligatorio constituir polizas
de garantia con el sector financiero para asegurar el buen uso de dichos recursos.

El articulo 22 de la Ley 1475 de 2011 determina el derecho de los partidos, movimientos y
grupos significativos de ciudadanos que inscriben candidatos de solicitar al CNE hasta un 80 por
ciento del total de gastos aprobados para el desarrollo de las campafias. Para definir el monto que
se le debe otorgar a cada organizacion politica, se toma en cuenta el valor de la financiacion estatal
recibida en la campafia anterior para la misma corporacion (elecciones legislativas de 2010), y el
valor se actualiza con base en el indice de precios del consumidor. Si la organizacion politica no
hubiera participado en las elecciones anteriores, el valor del anticipo se calcula teniendo en cuenta
el menor valor aprobado en la campaia anterior a la misma corporacidon. El anticipo que solicita
cada organizacion se debe destinar a apoyar a las campaiias de los candidatos avalados asi como
para el desarrollo de las campafias institucionales.

El encargado de entregar estos recursos es el CNE, quien debe iniciar el proceso de giro, previa
aprobacion de las polizas o garantias, pignoracion, pagaré o titulo valor, expedidos por una entidad
financiera reconocida para este fin, como lo estipula en la Resolucion 0004 de 2014.

La Resolucion 0283 de 2014 presenta los montos aprobados de anticipos para cada partido, mo-
vimiento y grupo significativo de ciudadanos. Por su parte en los formularios 7b las organizaciones
politicas deben indicar el total de los ingresos recibidos, incluyendo los anticipos. La siguiente
tabla presenta una comparacion entre el valor aprobado en la resolucion y el que reportan las or-
ganizaciones politicas:

Oreanizacion Politica Monto aprobado Monto reportado
& Res. 0232/14 Formulario 7b

Partido Social de Unidad Nacional — Partido de la U $19.444.057.245 $1.866.000.000
Partido Cambio Radical $5.569.000.000 $0

Partido Conservador Colombiano $5.000.000.002 $3.000.000.000
Partido Liberal Colombiano $4.000.000.000 $4.000.000.000
Polo Democratico Alternativo $3.475.333.090 $707.865.992
Partido Alianza Verde $3.025.656.191 $3.766.647.004
Centro Democratico $2.891.014.302 $117.823.666
Partido Opcion Ciudadana $1.200.000.000 $924.000.000
Partido Alianza Social Independiente - ASI $230.000.000 $230.000.000
Movimiento de Inclusion y Oportunidades - MIO $115.000.000 $115.000.000
Movimiento Alternativo Indigena y Social - MAIS $39.296.378 $0

Tabla 7. Montos aprobados para anticipos vs. Montos reportados en Cuentas Claras



Como se observa, no todas las organizaciones reportan la totalidad del monto aprobado. De un
total de 44.989 millones 357.208 pesos aprobados para anticipos, las organizaciones politicas solo
reportaron 14.727 millones 336.662 pesos, que equivalen al 32.73 por ciento de éstos recursos.

Teniendo en cuenta que las organizaciones politicas que recibieron los anticipos a su vez deben
girarlos a sus candidatos, a través de los formularios 5b se revis6 a través de Cuentas Claras los
anticipos que cada candidato report6 (en este caso, para asegurar una informacion mas actualizada
se reviso la informacidn acopiada con corte al 1 de octubre de 2014). La siguiente tabla muestra
el total de ingresos reportados por los candidatos en cada corporacion, el cual incluye el total de
anticipos:

Porcentaje

Total de de Porcentaje
Total de candidatos g del anticipo
) Total de candidatos
candidatos | Total de Ingresos que e frente al
A 3 e anticipos que
inscritos recibieron . total de
o recibieron .
anticipos m ingresos
anticipos
DB 733 $99,015,221,742 254 $7,969,628,929 35% 8%
Ordinaria
Senado I]\Elacior.lall
specia 21 $1,614,379,106 3 $ 45,000,000 14% 3%
Comunidades
Indigenas
Departamental y |, ) $96,697,989,473 181 $4,399,636,081 13% 5%
Distrito Capital
Internacional
Colombianos en 27 $ 945,263,246 1 $ 10,000,000 4% 1%
el Exterior
Camara Nacional
de Repre- Especial
sentantes Comunidades 23 $1,110,200,941 1 $ 115,000,000 4% 10%
Negras
Nacional
Lt 14 $533,013,110 0 0% 0%
Comunidades
Indigenas
Parlamento Andino 21 $ 3,966,524,783 1 $20,000,000 5% 1%
2180 $203,902,592,400 441 $12,559,265,010 20% 6%

Tabla 8. Distribucion de anticipos por circunscripcion.

Esta tabla muestra que por anticipos los candidatos recibieron 12.559 millones 265.010 pesos.
Esta cifra es aproximadamente 2.000 millones de pesos, menor a lo reportado por las organizacio-
nes politicas. La diferencia entre estas dos cifras radica en que las organizaciones no trasladaron la
totalidad de los anticipos a los candidatos sino que se quedaron con un porcentaje de los recursos
girados para apalancar el desarrollo de sus campanas institucionales.

Por otra parte, es importante sefialar que los anticipos recibidos por los candidatos ascienden al
6 por ciento del total de ingresos de las elecciones legislativas de 2014, que fueron de 20 millones
902.592 pesos. Ademas, s6lo 20 por ciento de los candidatos a las elecciones legislativas de 2014
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recibieron anticipos, mientras que el 80 por ciento restante se financio con recursos privados. Esta
desproporcion marcada entre la financiacion por recursos publicos a través de anticipos y la finan-
ciacion por recursos privados contradice el proposito, que segln la ley deberian tener los aportes
estatales, de apoyar el desarrollo de las campafias electorales.

Las dos principales limitantes para no acceder a los anticipos aprobados son por una parte, la
obligatoriedad de acceder a las polizas y las garantias que exigia el CNE para la entrega del anti-
cipo. Estas polizas las debia constituir cada candidato que aspirara a beneficiarse con dichos re-
cursos. Por otra parte, el giro de los anticipos debia hacerse a través de cuentas bancarias abiertas
exclusivamente para manejar los recursos de las campafias. La apertura de estas cuentas fue un
proceso que para la mayoria de los candidatos y las organizaciones politicas tomd mucho tiempo,
lo que termind afectando el traslado de los aportes publicos a las campafias, como se pudo estable-
cer a través de las mesas de discusion y las entrevistas.

Estas limitantes llevaron a que en la practica las organizaciones politicas solamente trasladaran
anticipos a los candidatos que en efecto pudieran garantizar los recursos necesarios para respaldar
las polizas. Este criterio para el manejo de los anticipos terminé dejando por fuera de este beneficio
a 80 por ciento de los candidatos, quienes debieron buscar los recursos para el desarrollo en fuentes
privadas o a través de préstamos con entidades bancarias.

Esta situacion se acentia ain mas si se tiene en cuenta que en algunos departamentos del pais,
como Guainia, Vaupés, Guaviare, Arauca, Caldas, Sucre y César, ningun candidato a la Camara de
Representantes recibid anticipos estatales para el desarrollo de sus campaiias.

Por lo anterior se puede concluir que si el objeto de la financiacion publica es promover la equi-
dad politica y balancear la contienda electoral, el acceso a los anticipos en las elecciones legislati-
vas de 2014 demuestra que en la practica no se cumple con este principio democratico.

En cuanto a la reposicion de gastos por votos obtenidos, el articulo 21 de la Ley 1475 de 2011
indica que las organizaciones politicas pueden acceder a estos recursos siempre y cuando obten-
gan el 50 por ciento o mas del umbral electoral determinado por ley y respeten el tope maximo de
gastos definidos para la contienda electoral. Estos recursos post-electorales tienen como propdsito
apoyar al candidato con los gastos incurridos durante su campafia y soportar los créditos que ellos
hubieran obtenido con entidades financieras, y no deben entenderse como recursos para premiar a
los candidatos por los votos obtenidos.

Al indagar por la revision de los informes de ingresos y gastos por parte del CNE se encontrd
que cinco meses después del envio de los reportes contables todavia no se ha empezado el pro-
ceso de pago de las cuentas. Los asistentes a las mesas de discusion coincidieron en afirmar que
el hecho de que el proceso de reposicion de gastos tome tanto tiempo, lleva a que estos recursos
entregados ex post sean una fuente poco efectiva para apoyar el desarrollo de las campafias.

Financiacion privada de las campafias

Las campanas electorales requieren de recursos econdmicos para asegurar la visibilidad de los
candidatos y las organizaciones politicas, difundir programas y propuestas y ganar simpatizantes.



En un modelo mixto de financiacion como el colombiano, en donde en la practica la financiacion
por recursos del Estado corresponde a un pequefio porcentaje, se hace necesario obtener recursos
de origen privado. Ademas, los aportes de personas naturales y juridicas a las campafias legisla-
tivas son una forma legitima de participacion politica y estdn amparados en el marco normativo
colombiano.

El total de los ingresos y los gastos de las campaias legislativas de 2014 reportados a través del
aplicativo Cuentas Claras en el plazo méximo para el envio de los reportes (9 de mayo) se puede
observar en la siguiente tabla:

Corporacion Ingresos ) Corporaciéon Gastos %
Senado $99.836.057.935 49,2% Senado $99.758.025.991  49.,4%
Camara de Representantes $99.071.055.564 48,8% Camara de Representantes  $ 98.064.035.254  48,6%
Parlamento Andino $ 3.966.524.783 2,0% Parlamento Andino $4.123.489.616 2,0%
TOTAL $202.873.638.282 100% TOTAL $201.945.550.861 100%

Tabla 9. Total de ingresos y gastos de campanas legislativas 2014, 9 de mayo

Al comparar estos totales con la informacién que se encuentra en el aplicativo Cuentas Claras el
1 de octubre se encontr6 un leve incremento en los totales como se observa a continuacion:

Corporacion Ingresos ) Corporacion Gastos %
Senado $100.629.600848 | 49,4% Senado $99.934.169.691  49,6%
Camara de Representantes $99.306.466.770 48,7% Camara de Representantes  $ 97.232.582.350  48,3%
Parlamento Andino $ 3.966.524.783 1,9% Parlamento Andino $4.123.489.616 2,0%
TOTAL $202.873.638.282 100% TOTAL $201.290.241.657 100%

Tabla 10. Total de ingresos y gastos de campafias legislativas 2014, 1 de octubre

Al revisar los formularios 5b donde los candidatos clasifican por codigos el origen de los re-
cursos de sus campanas se encontrd que las principales fuentes de financiacion fueron de origen
privado. Los reportes de ingreso de los candidatos a la Camara de Representantes y Senado de la
Republica confirman esta tendencia:

Porcentaje
frente al total
de los Ingresos

Senado de La Camara de Parlamento

Republica Representantes Andino

101 Créditos o aportes que

provengan del patrimonio

de los candidatos, de sus

conyuges, compafieros $ 28,434,406,356 = $46,532,267,675 = $706,162,743 $75,672,836,774 37%
permanentes o parientes

hasta el cuarto grado de

consanguinidad
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102 Contribuciones,
donaciones y créditos en

. . . $31,691,370,426 $31,756,245,735  $3,043,155,144  $66,490,771,305 33%
dinero o especie que realicen
los particulares
Total de ingresos privados $ 60,125,776,782  $78,288,513,410  $3,749,317,887 = $142,163,608,079 70%
Total de Ingresos $99,836,057,934  $99,071,055,563  $3,966,524,783  $202,873,638,280 100%

Tabla 11. Ingresos de los candidatos por recursos privados diferenciados por corporacion

En el formulario 5b, los recursos que se reportan en el cédigo 101 provienen del patrimonio de los
candidatos, sus conyuges o compafieros permanentes, o de sus parientes hasta el cuarto grado de con-
sanguinidad. Dichos aportes, a diferencia de los de personas naturales y/o juridicas, no estan limitados
al 10 por ciento, sino que pueden ser el total de gastos permitidos por ley. En otras palabras, en las
campanas legislativas la ley permite que un candidato financie hasta el 100% de su campafia con sus
propios recursos. Esto limita la equidad en la competencia, pues favorece a los aspirantes que cuentan
con recursos, mas atin cuando el acceso a la financiacion publica en la practica es muy dificil e inequita-
tiva, y deja a los candidatos con pocos recursos propios en una situacion de desventaja para financiar sus
campanas. Esta situacion alimenta el fendmeno de la “endogamia del sistema electoral” que caracterizo
las pasadas elecciones legislativas.

Los aportes y créditos de personas naturales y juridicas fueron la segunda fuente de financiacion
privada para las campanas legislativas de 2014. Los ciudadanos colombianos y las personas juridicas
(que tengan registro ante camara de comercio)*® pueden hacer donaciones o dar créditos a los candida-
tos aspirantes a cargos de eleccion popular®®. Las donaciones tiene como limite el 10 por ciento del total
de los gastos permitidos por campafia, pero los créditos no estan sujetos a ningtin limite. Es decir que
mediante un préstamo de una persona natural o juridica, se puede financiar la totalidad de una campafia.

Estos aportes se registran en el codigo 102 de los formularios 5b y se debe anexar un formato en el
que se defina si es una persona natural o juridica la que hace el aporte o da el crédito. La revision de la
informacion reportada a través de este codigo mostro que en las campafias legislativas, 33 por ciento del
total de los ingresos, equivalente a 66.490 millones 771.305 pesos, se originé en estas fuentes privadas.
De este total, 60 por ciento corresponde a donaciones y el 40 por ciento a créditos constituidos con
personas naturales y/o juridicas.

La financiacion privada de las campainas también puede conducir a situaciones que afectan la equi-
dad, igualdad de oportunidades y la transparencia de las elecciones. Los recursos privados pueden
constituirse en una forma de asegurar compensaciones una vez el candidato ha sido elegido, a través
de practicas como la entrega de contratos con el Estado, acceso a cargos publicos de nombramiento
directo, acceso a subsidios estatales, o incidencia indebida en la elaboracion de las normas. En estos
casos se estaria utilizando un canal legitimo de participacion politica, como lo es el financiamiento de
las campanas, como medio para obtener beneficios particulares.

38 La legislacion colombiana prohibe las fuentes de financiacion extranjera. Las empresas de origen extranjero pero domiciliadas en Colombia son consideras como nacionales y pueden hacer
aportes a campafias electorales.

39 En las campanas presidenciales hay una prohibicion al aporte de personas juridicas de acuerdo con lo estipulado en la Ley 996 de 2005.



Respecto a los aportes de personas juridicas, en total 558 empresas realizaron donaciones o
contribuciones a las campanas legislativas de 2014. Entre ellas se encuentran los dos principales
medios de comunicacion privados del pais, varias empresas dedicadas al desarrollo inmobiliario y
turistico, grupos empresariales, empresas del sector financiero y sus fundaciones, empresas dedi-
cadas a la agroindustria, al sector extractivo o a la prestacion de servicios de infraestructura urbana
(Transparencia por Colombia., 2014).

Uno de los principales riesgos que se pueden dar en el financiamiento de las campaias con
recursos de personas juridicas es que a través de éstos se busque privilegiar intereses privados o
corporativos. Esta situacion puede acarrear un conflicto de intereses para los elegidos por voto
popular, al verse inmersos en la obligacion constitucional de garantizar el bienestar general y la
obligacion personal de asegurar los intereses de quienes le ayudaron a llegar a su curul. Por ejem-
plo, al analizar la actividad econdmica de las personas juridicas que mas aportaron a los elegidos
al Congreso 2014 -2018%, se observo una coincidencia entre las empresas donantes y las “loco-
motoras” para el desarrollo identificadas por el gobierno del presidente Juan Manuel Santos*':
infraestructura, agricultura, vivienda, mineria e innovacion (15 de las 30 principales empresas que
aportaron corresponden a estos sectores, como se puede observar en el Anexo no. 2). Si bien estos
aportes no significan en si mismos un riesgo de captura del Estado a través de intereses privados, la
presencia de estas grandes empresas entre los principales benefactores a candidatos al Congreso de
la Republica obliga a que los elegidos sean mucho mas cuidadosos y proactivos en la declaracion
de sus conflictos de intereses e impedimentos cuando sea necesario, lo cual es una practica que aun
tiene grandes falencias en Colombia.

Por otra parte, hay riesgos asociados al origen de los recursos privados, ya que algunos de ellos
pueden provenir de actividades ilegales, convirtiendo a las campafias en medios para el lavado
de activos. Como lo indica Luis Edmundo Suarez Soto, Director de la Unidad de Informacién y
Analisis Financiero, UIAF, el aporte a las campanas es una de las estrategias que usan las organi-
zaciones criminales para dar apariencia de legalidad a los fondos de procedencia ilicita. El lavado
de activos afecta los procesos democraticos porque los recursos ilegales son puestos en las manos
de candidatos que eventualmente pueden hacer uso indebido de los mismos* o favorecer con sus
decisiones a quienes los han financiado.

Sobre el origen de los recursos y los riesgos de lavado de activos, en el desarrollo de las mesas
de discusion los participantes coincidieron en que la financiacion preponderantemente privada de
las campafias, como la que se dio en las elecciones legislativas de 2014, es un riesgo para el proce-
so electoral porque facilita la incidencia de intereses ilegales en la actividad electoral y el Estado.

Otras personas juridicas que aparecen en los reportes como benefactores en las elecciones legis-
lativas de 2014 fueron fundaciones, centros de investigacion, sindicatos, cooperativas y comités de
accion politica, los cuales se agrupan bajo la sombrilla de organizaciones sin animo de lucro. Los
ingresos de estas organizaciones en su gran mayoria provienen de fuentes publicas o de donaciones
de privados. El Estatuto Tributario Nacional indica en el articulo 19 que las organizaciones sin
fines de lucro pueden hacer contribuciones a las campafias politicas si esta es una actividad con-

40 El Anexo no. 2 contiene una lista de las 30 personas juridicas (empresas) que mas aportes dieron a los elegidos al Congreso de la Repuiblica 2014-2018.
41 Véase: http://www.portafolio.co/columnistas/locomotoras-el-desarrollo

42 Véase: Preguntas Frecuentes sobre el lavado de activos en Colombia, respuestas del Director Nacional de la UIAF. Informacion que se puede consultar en el siguiente link: http://www.ccb.org.
co/contenido/contenido.aspx?catID=126&conID=13282
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gruente con la mision y funciones de la organizacion. Estas contribuciones deben enmarcarse en
los limites que aplican para los donantes privados. Sin embargo, como se menciond en las mesas
de discusion, los aportes de este tipo de organizaciones en muchos casos permiten enmascarar
activos de origen ilicito mediante la conformacion de fundaciones de fachada que facilitan el la-
vado de activos. Ademads, como se comprobo en la revision del marco normativo, los aportes que
provienen de este sector no estdn contemplados en las regulaciones para el financiamiento privado
(mas alla del limite de 10 por ciento a los aportes) y no estan obligados a hacer ptblico el origen
de sus ingresos ni a reportar los gastos que puedan incurrir en apoyo a las campanas.

Una comparacion entre los reportes de ingresos y gastos de los candidatos y de los elegidos
confirmo que a mayores ingresos, mayores fueron las posibilidades de ser elegidos, como se puede
observar en la siguiente grafica:

DIFERENCIA DE INGRESO PROMEDIO ENTRE ELEGIDOS
Y CANDIDATOS

. Ingreso promedio candidatos . Ingreso promedio elegidos

$451.454
$313.750 $265.423 $187.599

$137.704 $77.824

SENADO CAMARA

Grafica 1. Diferencia de ingresos entre candidatos y elegidos.

Al comparar el ingreso promedio de los candidatos al Senado con el ingreso promedio de los
elegidos se observo una diferencia de 313 millones entre unos y otros. Lo mismo se observa entre
los candidatos y elegidos a la Camara de Representantes, con una diferencia de 187 millones de
pesos. Esto evidencia una tendencia en las elecciones legislativas de 2104: a mayores ingresos,
mayores posibilidades de obtener una curul. Sin embargo también hay algunas excepciones sobre
campafias que reportaron altos ingresos pero no salieron elegidos®.

A través de las entrevistas y las mesas de discusion se indago por la relacion entre los ingresos
y las probabilidades de ganar las elecciones; todos coincidieron en afirmar que la relacion entre
recursos y votos obtenidos es directamente proporcional. Es decir que si un candidato tiene expec-
tativas de salir elegido, debe estar dispuesto a conseguir mas recursos para apalancar su campana.
Lo anterior llevo a que en las pasadas elecciones algunos candidatos enfocaran mas sus campaias

43 Por ejemplo, el candidato al Senado Miguel Orlando Acevedo del partido Cambio Radical tan solo recibié 1328 votos, aunque reporto6 ingresos superiores a los 700 millones de pesos. Véase:
www.cnecuentasclaras.com



en estrategias de consecucion de recursos (fundraising), que en acercarse al electorado, como lo
manifestd un candidato a la Camara de Representantes en la entrevista.

Es preciso reiterar que la financiacion de privados per se no genera riesgos de cooptacion del
elegido, pero el riesgo se da en la medida en que los benefactores privados, principalmente las em-
presas, apuestan por candidatos con un recorrido politico amplio y con fuertes probabilidad de salir
elegidos, acentuando de esta manera la desigualdad electoral. Nuevamente se observa (asi como en
el acceso a recursos publicos) una barrera para que los nuevos liderazgos obtengan apoyo, en este
caso de fuentes privadas, para el desarrollo de sus campafias.

Controles y Sanciones

Los controles y sanciones a la financiacion de las campafas buscan asegurar una actividad po-
litica equitativa, competitiva y transparente. Mediante el establecimiento de medidas para prohibir
algunas fuentes de financiacion, limites a los aportes privados, topes de gastos y obligatoriedad de
la rendicion publica de las cuentas electorales, la normatividad colombiana busca establecer unos
controles, asi como un marco que permita sancionar a quienes violen las normas para financiar las
campaiias, agrupadas en sanciones penales, disciplinarias y administrativas.

En este contexto, si bien en las elecciones legislativas de 2014 se incrementaron los controles
y las sanciones por la financiacion irregular de las campafias o la violacion de los topes de gastos,
en la practica se observo que los esfuerzos por reducir los riesgos fueron limitados y las sanciones,
a la fecha, han sido escasas. Un primer intento por unificar la recepcion de denuncias y agilizar
la investigacion se dio con la creacion a finales de 2013 de la Comision Nacional para la Coor-
dinacion y Seguimiento de los Procesos Electorales y la Unidad de Recepcion Inmediata para la
Transparencia Electoral, URIEL*; como escenario institucional de coordinacion y seguimiento al
proceso electoral. Este espacio, integrado por varios ministerios, la fuerza ptblica, los organismos
de control, la organizacion electoral, el Director de la UIAF y el Superintendente Financiero, busca
agilizar el proceso de reaccion ante las denuncias de irregularidades y de esta manera blindar las
elecciones de posibles riesgos electorales. Sin embargo, uno de los principales problemas que se
encontro en el analisis de las elecciones legislativas tuvo que ver con la poca coordinacion entre
estas entidades, que han terminado por repartirse las denuncias enviadas a través de la URIEL,
sin una mayor cooperacion interinstitucional para darles celeridad a los procesos de investigacion
sobre las denuncias®. Esto fue identificado durante las mesas de discusion como uno de los pro-
blemas que incrementa los riesgos de corrupcion y la comision de delitos electorales, puesto que
la demora en la aplicacion de sanciones es un incentivo para quienes no observan las regulaciones.

Igualmente, en las mesas de discusion se sefial6 que la falta de colaboracion y coordinacion entre
estas entidades y los partidos politicos obstaculiza la efectividad de los controles. En efecto, los partidos
tienen la facultad de avalar candidatos que participan en el certamen electoral, pero de acuerdo con la
Ley 1475 de 2011, también son responsables por las violaciones a las reglas electorales que el candidato
pueda cometer. Asi las cosas, conocer los antecedentes de quienes aspiran recibir un aval se convierte

44 Ambas fueron creadas mediante Decreto 2821 del 3 de diciembre de 2013

45 En entrevista al director de la URIEL, Juan Pablo Castro hecha por el periédico El Colombiano el 23 de mayo de 2014, se establecio que entre las principales denuncias recibidas antes de las
elecciones legislativas del 9 de marzo se encontraron las relativas a los topes de dineros en las campafias. Véase: http://www.elcolombiano.com/BancoConocimiento/U/uriel lo protege y ayu-
da_contra_el fraude electoral/uriel lo_protege y ayuda contra el fraude electoral.asp
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en el primer escenario de control para impedir la participacion de candidatos que puedan estar inhabi-
litados para participar en las elecciones o que cuenten con financiacion ilicita para hacer sus campafias.
Durante la discusion con los representantes de los partidos politicos se puso de manifiesto la falta de
canales de informacion confiable y oportuna sobre los antecedentes de quienes buscaban conformar las
listas de las elecciones legislativas de 2014.

Por otra parte, el cumplimiento de las normas electorales supone la existencia de una autoridad elec-
toral imparcial y transparente que monitoree la actividad electoral (Ohman., 2014: p. 32). No obstante,
los escasos recursos humanos, técnicos y financieros con los que el CNE cuenta para el desarrollo de
sus funciones, asi como su disefo institucional, desincentivan el cumplimiento de las atribuciones cons-
titucionales otorgadas en los articulos 264 y 265 de la Constitucion Politica. Por ejemplo, a pesar de
que en 2009, mediante el Acto Legislativo 01, se reformo el articulo 265 estableciendo que la maxima
autoridad electoral gozaria de autonomia administrativa y presupuestal, a la fecha no se han presentado
desarrollos legislativos que permitan al CNE tener un rubro dentro del Presupuesto General de la Na-
cion. Por esta razon, en la actualidad el presupuesto de funcionamiento de la organizacion electoral se
debe apropiar a nombre de la Registraduria Nacional del Estado Civil y de su fondo rotatorio, aspecto
problematico para el adecuado desarrollo de sus labores.

Pero més problematico aun es que el actual mecanismo de nominacion y eleccion de los magistra-
dos que conforman el CNE depende directamente del nimero de curules que obtengan los partidos
politicos, que son los nominadores, y de su eleccion por parte del Congreso en pleno. Esto limita la
independencia de los magistrados, quienes con frecuencia deben responder a los partidos que los avala-
ron, lo que desincentiva un mayor ejercicio de control y la imposicion de sanciones a las organizaciones
politicas. A esto se suma que el actual 6rgano electoral tiene una naturaleza mas politica que juridica y
pone de relieve su poca independencia frente a las organizaciones que debe monitorear.

Uno de los controles a la financiacion de las campafias tiene que ver con la prohibicion de algunas
fuentes de recursos. Al respecto, a pesar de que la ley es clara acerca de la prohibicion del uso de fondos
publicos para apoyar las campanas legislativas, esta fue una de las irregularidades mas reportadas por
los ciudadanos a través del portal “Pilas Con el Voto” (www.pilasconelvoto.com), donde se encontrd
que los ciudadanos estaban denunciando el uso de las oficinas publicas, los vehiculos o los recursos
humanos a favor de determinadas campanas politicas. También se encontraron reportes sobre el uso de
los fondos del Estado y los programas de asistencia social con fines electorales (MOE, 2014).

Ademas de vigilar las fuentes para el financiamiento electoral, la principal forma de control es esta-
blecer limites méaximos de gastos de campafia. En enero de 2013 el CNE emiti6 la Resolucion 0228 con
los topes de gastos aprobados para las campanas legislativas de 2014. En esta resolucion se establecio
por ejemplo, para cada lista inscrita al Senado un tope maximo de 30.188 millones de pesos*. La fija-
cion del tope méaximo fue objeto de multiples controversias, principalmente los partidos politicos sefia-
laron insistentemente que los limites maximos aprobados estaban muy por debajo de los gastos reales
de las campanas legislativas. Frente a esta situacion, el CNE revisé nuevamente los topes aprobados y
expidio6 en enero de 2014 la Resolucion 0389 de 2014 incrementando dichos topes. El monto aprobado
para cada lista inscrita al Senado aument6 en un 59% pasando a 74.053 millones 868.791 pesos*’.

46 Para consultar los topes maximos de gastos aprobados inicialmente por el CNE en el 2103 véase: http://www.cne.gov.co/CNE/media/file/RES%200228%281%29.PDF

47 En el Anexo no. 3 se recogen los topes aprobados por el CNE para Senado de la Republica, Camara de Representantes y Parlamento Andino, incluyendo también las circunscripciones especiales
de Senado y Camara.



Segun lo estipulado en la Ley 1475 de 2011 el CNE, con el apoyo del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico debe calcular el valor de los limites maximos de gastos de campafas. Para este
fin, con la participacion del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE en el
ano 2012 se creo el Estudio Base para la Actualizacion de los Costos de las Campaiias del cual
surgio el Indice de Costos de las Campaiias Electorales (ICCE). Este Indice se construyo, como lo
indica la certificacion expedida por el DANE*, como una alternativa a corto plazo para el calculo
de los topes de gastos para las campaiias utilizando para tal fin el Indice de Precios al Consumidor
(IPC), el indice de Costos de Construccion de Vivienda (ICCV), el indice de Costos de Construc-
cion Pesada (ICCP), el indice de Costos de Educacion Privada (ICESP) y, el Indice de Transporte
de Carga (ICTC). Para las elecciones de 2014, el ICCE arroj6 una variacion acumulada de 12.07
por ciento. A partir de este porcentaje y de los informes de ingresos y gastos reportados por los
candidatos y partidos politicos a través del aplicativo Cuentas Claras, el CNE célculos de los topes
maximos de gastos para estos comicios.

Si bien este primer ejercicio permitid tener un punto de referencia para determinar el tope de gas-
tos de campaiias, no es clara la pertinencia de utilizar para tal fin los indices ya mencionados como
referencia. Al respecto, y teniendo en cuenta que es una alternativa a corto plazo, en la entrevista con
los asesores del DANE encargados del desarrollo de este indice, se insistio en la necesidad de com-
plementar el ICCE con una investigacién de campo que permita detallar mejor los costos reales de las
campafias, y poder asi establecer unos topes de gastos mas congruentes con la realidad.

Para determinar si el tope maximo de gastos es realista, en el desarrollo de esta investigacion se
hizo un ejercicio de dividir este monto por el censo electoral en cada circunscripcion, sea nacional
o departamental. La siguiente tabla presenta el censo electoral de cada uno de los 32 departamen-
tos*, el tope maximo de gastos aprobados por departamento para la Camara de Representantes
(como se observa en el Anexo no. 3) y el valor resultante de la division de estos dos montos, lo que
arroja un gasto promedio por elector potencial:

VALOR DEL VOTO FRENTE AL LIMITE DE GAS

- Circunscripcion Electoral Censo Electoral Limite maximo de gastos Gasto por persona COP

1 Antioquia 4,197,950 $ 12,033,565,982 $2,866,53
2 Atlantico 1,674,938 $5,968,287,762 $3,563,29
3 Bolivar 1,412,551 $4,314,912,436 $ 3,054,69
4 Boyaca 879,653 $3,007,360,732 $3,422,69
5 Caldas 757,614 $3,007,360,732 $3,969,52
6 Cauca 869,74 $ 3,007,360,732 $3,457,77
7 Cesar 684,252 $2,032,722,513 $2,970,72
8 Coérdoba 1,130,073 $4,314,912,436 $3,818,26
9 Cundinamarca 1,624,618 $5,968,287,762 $ 3,673,66
10 Bogota, D.C. 5,178,277 $ 15,465,258,565 $2,986,59
11 Choco 276,281 $2,072,222,317 $ 7,500,42
12 Huila 735,071 $3,007,360,732 $4,091,25

48 Véase: https://dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/ICCE/certificado_ICCE.pdf

49 El Censo Electoral es obtenido de los Boletines de la Registraduria Nacional del Estado Civil durante las elecciones legislativas 2014.
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13 Magdalena 850,132 $3,007,360,732 $3,537,52

14 Narifio 1,027,679 $4,314,912,436 $4,198,70
15 Risaralda 718,544 $ 3,007,360,732 $4,185,35
16 Norte de Santander 1,044,303 $4,314,912,436 $4,131,86
17 Quindio 429,709 $2,032,722,513 $ 4,730,46
18 Santander 1,541,244 $5,968,287,762 $3,872,38
19 Sucre 619,131 $2,032,722,513 $ 3,283,19
20 Tolima 989,087 $4,314,912,436 $ 4,362,525
21 Valle 3,229,081 $ 11,532,895,447 $3,571,57
22 Arauca 158,187 $1,159,586,205 $7,330,48
23 Caquetd 263,505 $2,072,222,317 $7864,07
24 Casanare 225,817 $2,072,222,317 $9,176,56
25 La Guajira 506,541 $2,032,722,513 $4,012,95
26 Guainia 21,343 $1,159,586,205 $ 54,330,98
27 Meta 595,681 $2,032,722,513 $3,412,43
28 Guaviare 52,576 $1,159,586,205 $22,055,43
29 San Andrés 45,334 $1,159,586,205 $25,578,73
30 Amazonas 40,528 $ 1,159,586,205 $28,611,98
31 Putumayo 193,529 $1,159,586,205 $5,991,80
32 Vaupés 18,859 $1,159,586,205 $61,487,15
33 Vichada 42001 $1,159,586,205 $27,608,54
34 Consulados 479,733 $2,032,722,513 $4,237,00

Nacional 32,835,856 $ 74,053,868,791 $2,255,27

Tabla 12. Valor del voto por circunscripcion departamental.

Se encuentra que para la Camara de Representantes en algunos departamentos el tope de gastos
para la elecciones legislativas de 2014 fue muy bajo, pero en otros bastante alto. Por ejemplo, se
observa que en el departamento de Antioquia el gasto por persona que podria hacer una campana
seria de 2.866 pesos. Por el contrario en el caso del departamento del Vaupés el gasto por persona
fue mucho mayor, ascendiendo a 61.487 pesos con 15 centavos.

La disparidad entre los montos por departamentos confirmaria la necesidad de incrementar los
topes de gastos en las campafias en algunos departamentos, pero también indica la urgencia de ha-
cer un estudio mas cuidadoso sobre los costos reales de las campafias para evitar estas diferencias
tan grandes en los recursos aprobados para hacer campanas en Colombia.

Como ya se menciond, las fuentes consultadas para el desarrollo de esta investigacion coinci-
dieron en afirmar que los topes de gastos por listas para las elecciones legislativas de 2014 fueron
muy bajos. Sin embargo, al observar el total de gastos de campanas reportado por los candidatos
a través del aplicativo Cuentas Claras, se encontré un monto bastante inferior al tope maximo que
podia gastar cada lista. Por ejemplo, al revisar el tope de gastos de cada lista inscrita al Senado de
la Republica que fue de aproximadamente de 74.000 millones de pesos, se observd que ninguna de
éstas se acerco siquiera a la tercera parte del tope aprobado:



CENTRO DEMOCRATICO MANO FIRME

PARTIDO LIBERAL COLOMBIANO

PARTIDO CONSERVADOR COLOMBIANO

PARTIDO SOCIAL DE UNIDAD NACIONAL -PARTIDO DE LA U
MOVIMIENTO MIRA

PARTIDO CAMBIO RADICAL

PARTIDO ALIANZA VERDE

PARTIDO OPCION CIUDADANA

PARTIDO POLO DEMOCRATICO ALTERNATIVO

Grafica 2. Tope de gastos por listas al Senado.

Este porcentaje de gastos tan bajo respecto al tope maximo permitido obliga a preguntarse ;Por
qué, si los topes eran tan bajos como alegaron las organizaciones politicas, en los totales de gastos se
observan porcentajes tan bajos? Teniendo en cuenta que debe haber una relacion entre los ingresos
y los gastos, a partir de lo que se observa en el reporte a través de Cuentas Claras, es posible inferir
también que hubo un sub-reporte del total de los ingresos a las campafias legislativas de 2014. Auna-
do a esto se debe mencionar que en el estudio desarrollado por la consultora Cifras & Conceptos en
el cual indagaron de manera confidencial con 43 lideres y candidatos tanto electos como no electos
al Senado de la Republica, sobre los gastos reales de sus campafias, encontraron lo siguiente: “De
las conversaciones sostenidas, se puede inferir que en promedio una campana al Senado cuesta al-
rededor de 3.000 millones de pesos, encontrando que la campaina mas barata cuesta 400 millones y
la mas costosa no mas de 12.000 millones” (Cifras & Conceptos., 2014). Esta informacion resulta
muy preocupante pues confirma el hecho de que hay un sub-reporte en los formatos que diligencian
los candidatos y las organizaciones politicas en cumplimiento con los requerimientos de ley.

Una de las explicaciones sobre el sub-reporte de los ingresos es que muchos de los aportes a las
campaifias se dan en especie y éstas no se tasan en su verdadero valor comercial, sino en un monto
mucho menor. Otra explicacion tiene que ver con la motivacion para la rendicion de cuentas. Los
candidatos perciben esto como un simple ejercicio contable para tener derecho a la reposicion
de gastos por votos, razon por la cual en algunos casos el reporte contable es laxo. Sin embargo,
todo parece indicar que no consideran que la rendicion de cuentas publica sea una obligacion y un
compromiso para quienes aspiren a ser elegidos por votacion popular. Una tercera razon es que a
través de los reportes oficiales de ingresos y gastos solamente reportan lo que publicamente pue-
den soportar con recibos debidamente diligenciados.

Igualmente, un techo de gastos muy bajo impide que una campafia reporte la totalidad de sus
gastos. Al respecto, en entrevista realizada por la Revista Semana, Viviane Morales, Ex - Fiscal
General de la Nacion y Senadora elegida para el periodo 2014 — 2018, manifesto:

“Se esta evidenciando una auténtica danza de los millones y un derroche de fortuna. Sedes politicas
opulentas, vallas publicitarias, curias y publicidad en diarios, paginas de internet, eventos con orquestas
y lechonas, a los que recurren algunos candidatos en todo el pais, demuestran que para hacerse cono-
cer en procura de obtener una curul en el Congreso, el presupuesto puede superar los 2.500 millones
de pesos. ...Esta danza de los millones en la publicidad politica corrompe la democracia, bien porque
le venden el alma al capital legal o ilegal que las financia, bien porque excluyen sin formula de juicio
a aquellos lideres del pueblo que no tienen dinero, bien porque las fortunas provienen del robo a los
presupuestos y los contratos del Estado”. (Viviane Morales, entrevista para la Revista Semana., 2014) %

50 Véase: http://www.semana.com/nacion/elecciones-2014/articulo/viviane-morales-denuncia-altos-costos-en-campanas-politicas/371723-3
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De acuerdo con lo expuesto, es posible afirmar que las organizaciones politicas y sus candidatos
cuentan con un amplio margen de discrecionalidad y flexibilidad para elaborar sus informes de in-
gresos y gastos, asi como varios incentivos para reportarlos de manera inexacta. Esta situacion es
preocupante no solo por constituir una posible violacion de normas. También lo es porque, al ser
los reportes de ingresos y gastos una de las principales fuentes de informacidn con las que cuenta el
CNE para hacer control al financiamiento de las campatfias, los sub-reportes limitan el ejercicio de
monitoreo del CNE y lo llevan a tomar decisiones, como por ejemplo la fijacion del tope maximo
de gastos permitidos con datos incompletos.

Por otra parte, en los controles que se aplican a las campafias, a través del desarrollo de esta inves-
tigacion se ha confirmado que hay un grupo de actores agrupados bajo la categoria de organizaciones
sin &nimo de lucro, que se crean con el proposito de apoyar las campanas, haciendo en algunos casos
una campafia paralela fuera de las regulaciones que si aplican para los candidatos. A través de estas
se puede incurrir en gastos que no quedan dentro de los reportes contables puesto que son realizados
por terceros a favor de los candidatos. Esta situacion se comento tanto en las mesas de trabajo como
en algunas de las entrevistas y en todos los casos hubo coincidencia en que hay un vacio en las regu-
laciones sobre el financiamiento de las campafias respecto a estos aportes de terceros.

En cuanto a la aplicacién de las sanciones por violaciones a las normas sobre financiacion
electoral, en Colombia existen las sanciones penales, disciplinarias y administrativas. Estas se
encuentran contenidas en varias normas y diversas instancias tanto administrativas como judicia-
les deben aplicarlas. Los tipos penales como el cohecho, enriquecimiento ilicito y la celebracion
indebida de contratos violan el origen de los recursos de campaiia, y delitos como la falsedad ma-
terial en documento publico, falsedad de documento privado o fraude procesal, y buscan evitar la
incorrecta elaboracion y presentacion de los informes de ingresos y gastos que se hacen al CNE.
De la misma manera, las faltas disciplinarias también protegen el origen de los recursos de cam-
pafia al prohibir la utilizacion del cargo publico para presionar a particulares o subalternos para
que respalden una campana politica. Por su parte, el proceso de responsabilidad fiscal llevado a
cabo por la Contraloria General de la Republica permite investigar a los funcionarios publicos o
a individuos que pertenecen al sector privado que en ejercicio o con ocasion de la gestion fiscal
lesionen el patrimonio del Estado.

El CNE, como organo encargado por la Constitucion para velar por el cumplimiento de la
normatividad electoral, esta facultado para interponer sanciones a candidatos u organizaciones
politicas que no lo hagan. En desarrollo de esta atribucion, puede interponer sanciones que pue-
den ir desde multas hasta la cancelacion de la personeria juridica de un partido o la perdida de
investidura de un elegido. Sin embargo, durante el desarrollo de la investigacion se encontrd que
las capacidades reales del 6rgano electoral para imponer sanciones son muy bajas. Las decisiones
que toma el CNE pueden ser apeladas ante el Consejo de Estado, siendo este un tribunal judicial
que puede frenar los actos de caracter administrativo. Ademas, la demora en el desarrollo de las
investigaciones y la toma de decisiones por parte del 6rgano electoral también diluye la aplicacion
efectiva y oportuna de sanciones.

Por ejemplo, al indagar mediante un derecho de peticion por la cantidad de investigaciones ini-
ciadas en el CNE por irregularidades en la financiacion de las campaias legislativas, la respuesta
fue la siguiente:



*  “Que revisada la base de datos de la Subsecretaria del Consejo Nacional Electoral en-
contrd que para las Elecciones Legislativas de 2014:

* Ningutn partido o movimiento ha sido sancionado con la privacion de financiacion esta-
tal de acuerdo con el articulo 8vo ley 130 de 1994.

* Se han iniciado 33 investigaciones administrativas por violaciones a disposiciones so-
bre financiamiento contenidas en la Ley 130 de 1994

* No se han impuesto sanciones por violaciones a las disposiciones contenidas en la Ley
130 de 1994

» No ha habido solicitudes de pérdida de investidura por violaciones a los montos maxi-
mos de financiacion.

* Se ha iniciado 1 investigacion por actos de financiacion prohibida’™'.

Lo anterior muestra un porcentaje muy pequefio de investigaciones frente a la cantidad de de-
nuncias e irregularidades que se observaron en el financiamiento de las campanas legislativas. Por
esto es importante que el CNE de celeridad a estas investigaciones mas aln si se tiene en cuenta
que ya se aproximan las elecciones de 2105 y que un incentivo negativo para quienes aspiran a
participar en las elecciones como una oportunidad para imponer sus intereses privados o legitimar
sus actividades ilegales, es la poca probabilidad de que se aplique una sancidn por parte del 6rgano
electoral o que esta no sea lo suficientemente ejemplarizante.

En resumen, en el analisis de los controles y sanciones se encontraron algunos problemas endo-
genos relacionados con las capacidades humanas técnicas, financieras e institucionales del 6rgano
electoral para ejercer mayor control a la financiacion de las campaiias, asi como problemas exo-
genos relativos al incumplimiento con los controles relativos a las fuentes prohibidas de financia-
cion, violacion a los topes de gastos y envio de informacidon incompleta o no veraz a través de los
formularios 5b.

Acceso a medios de comunicacion

El articulo 11 de la Constitucion Politica de Colombia establece que todos los partidos y mov-
imientos politicos con personeria juridica tienen derecho a utilizar los medios de comunicacion
dentro del espectro electromagnético. Asi mismo, la Ley 130 de 1994 permite el libre acceso a los
medios publicos, tanto para la propaganda politica como electoral. Esta Giltima, sélo esta permitida
durante los tres meses anteriores a la fecha de las elecciones sin importar si son espacios publicos
libres o espacios privados pagados, como lo indica el articulo 22 de la misma ley.

De otra parte, la Ley 1475 de 2011, en los articulos 35 y 36, regula el acceso a los espacios pu-
blicos para la propaganda electoral. En los dos meses anteriores a la fecha de cualquier eleccion,
y 48 horas antes del dia de las elecciones, las organizaciones politicas y promotores del voto en
blanco tienen derecho a hacer propaganda electoral en los medios de comunicacion. EI CNE debe
asignar los espacios mediante sorteo para asegurar que todas las campafias tengan oportunidades

51 Esta informacion fue entregada a Transparencia por Colombia el 17 de octubre de 2014 en respuesta a un derecho de peticion de informacion radicado en el CNE.
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iguales de presentar sus propagandas. La reglamentacion para el acceso a estos espacios en las
elecciones legislativas se recogid en las resoluciones 1326, 00257, 00258 y 0564 de 2014.

Si bien el apoyo estatal para el acceso a medios de comunicacion se hace mediante un acertado
sorteo para evitar favorecer a algunos candidatos, a través de las entrevistas se puso de manifiesto
que la capacidad de difusion de las propuestas de los candidatos por medio de los canales publicos
es muy reducida, y les llega a pocos ciudadanos. Lo anterior obliga a los candidatos a pautar en
canales privados con mayor difusion nacional y més altos niveles de audiencia.

Los candidatos tienen la posibilidad de comprar espacios para hacer propaganda electoral en
canales privados de radio y television, asi como pauta en medios escritos y en los nuevos medios
digitales de comunicacion, siempre que se observen los limites estipulados para tal fin. La publi-
cidad electoral constituy6 el mayor gasto en las elecciones legislativas de 2014, concentrando 42
por ciento del total de gastos reportados por los candidatos. La revision en detalle de estos gastos
permiti6 clasificarlos, como se observa en la siguiente tabla:

- CATEGORIA DESCRIPCION __ SUMA | %

Publicidad no clasificada $28,766,800,264 35%

5 | LEIECIMEHEIEED0 Periodicos, perifoneo, radio y TV $23,848,377,469 29,01%
audiovisuales

3 Imprfesos: gran formato- Vz?llas, pasacalles, pendon.des, murales, $15.014.312,648 18.27%
exteriores microperorados pub exterior, pantallas

4 Impresos: pequefio formato Volantes, afiches, adhesivos, tarjetas, almanaques ~ $ 8,444,800,734 10,27%

Logistica, transporte, voceadores o distribuidores,

5 Logistiva , , $ 3,112,724,980 3,79%
ops, asesorias, consultorias

6  Prendas de Vestir LR, GO R, WIS, (IR PEEs, $2,171,274,130 2,64%
camisetas, chalecos, mochilas

7 TIC's - redes sociales Mensajes de texto, redes sociales, correo masivo | $ 842,121,122 1,02%

Tabla 13. Gastos de publicidad electoral

Si bien 35 por ciento de los gastos reportados en el codigo 208 del formulario 5b no especifi-
caban la destinacion, se pudo establecer que 29 por ciento de los gastos en publicidad electoral se
concentraron en espacios publicitarios a través de medios masivos de comunicacion como radio,
television y prensa escrita. En la actualidad el acceso a medios ha ido cambiando la dindmica de las
campafias, en particular para los nuevos candidatos, quienes encuentran es esta publicidad electo-
ral una herramienta valiosa para darse a conocer. Esto significa que los aspirantes que cuentan con
mayores recursos para destinarlos a publicidad electoral tienen mayores ventajas sobre aquellos
que no cuentan con los recursos econdémicos para costear espacios publicitarios en los canales
privados.

Para los participantes en las mesas de discusion, un grave obstaculo la equidad en el desarrollo
de las elecciones legislativas se da cuando los medios privados de comunicacion no aplican crite-
rios iguales en términos del valor de la pauta y las franjas de difusion para la venta de los espacios.
La asignacion se da de acuerdo con el candidato y su cercania o interés que pueda representar para
los canales privados.



De otro lado, a través de la revision de los benefactores privados, se pudo establecer que impor-
tantes medios de comunicacion figuran entre los principales donantes a las campanas legislativas
de 2014. Estos aportes en muchos casos fueron en especie. La siguiente tabla muestra los montos
donados a las campafias al Congreso por el canal RCN uniendo radio y television, segiin lo repor-
taron los candidatos:

Persona Actividad U0 Monto total Candidatos s

e o Candidatos .

RCN RADIO Medio de
+TV Comunicacion

193 $1,499,798,380 182 11 42 4

Tabla 14. Mayor aporte de persona juridica a campainias Congreso 2014

RCN fue la mayor persona juridica donante en las pasadas elecciones, al otorgarles 1.499 millo-
nes de pesos a 193 candidatos. Es importante resaltar que 41 por ciento de los elegidos al Senado
recibieron aportes de esta cadena de radio y television, aun cuando la dindmica de donaciones de
este canal se caracterizo por entregar recursos a muchos candidatos, principalmente al Senado de
la Republica.

Una tendencia distinta se observéd en Caracol, otra de las principales cadenas de radio y tele-
vision, que hizo donaciones solamente a un candidato al Senado, convirtiéndose en uno de los
principales donantes de esta campaiia.

En ambos casos, el riesgo se relaciona con el importante papel que desempenan de los medios
de comunicacion en las campanas electorales. Asi, la disparidad en la difusion de propaganda
politica representa una gran ventaja para aquellos candidatos con recursos econémicos suficientes
para comprar espacios publicitarios en radio, prensa y television, o con las conexiones necesarias
para beneficiarse de los aportes de estos donantes.

No en vano la Organizacion de Estados Americanos, OEA propone prohibiciones sobre las
donaciones que hacen los medios para garantizar un equilibrio en las condiciones de competencia
dentro de la contienda electoral:

“La prohibicion tiene por objeto evitar que los negocios entre los actores privados y representantes
estatales afecten la equidad de la competencia electoral y la imparcialidad en los asuntos publicos. Los
medios de comunicacion, particularmente la television abierta y la radio, transmiten sus sefiales en el
espacio radioeléctrico de propiedad publica, por tanto son concesionarios estatales. También son con-
tratistas, pues venden publicidad antes, durante y después de la época electoral, y entre sus demandantes
se encuentran las instituciones publicas”. (Urizar, Omaina & Mufioz-Pogossian., 2012: p. 18)

Rendicion de cuentas y acceso a la informacion

La transparencia del proceso de financiacion de campanas electorales es un principio que deben
asegurar todos los actores que participan en ¢l. La rendicion de cuentas publica sobre el origen,
monto y destinacion de los recursos para las campafias permite dar cumplimiento al principio de
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transparencia que debe regir la financiacion de las campafias. Asi, una rendicion de cuentas de cal-
idad, con informacion oportuna, completa, veraz y la garantia de acceso a la misma durante todas
las etapas del proceso, constituyen el mejor antidoto para blindar las elecciones de la incidencia de
riesgos de corrupcion.

La legislacion colombiana sobre la materia exige a candidatos y organizaciones politicas rendir
cuentas de manera publica sobre el volumen, origen y destino de los ingresos (C.P.; art. 109). Enel
caso de las campafias electorales, dicha rendicion de cuentas debe presentarse a través de informes
de ingresos y gastos ante el CNE a mas tardar dos meses después de las elecciones, clasificando
los datos contables en unos codigos de ingresos y de gastos.

En el caso de las elecciones legislativas 2014, se exigid a los candidatos que la administracion
de los recursos de campaiia, que excedieran los 200 SMLMV?> la realizara un gerente de campaiia,
responsable de dichos recursos. Sumado a esto, todos los recursos deben manejarse a través de una
cuenta bancaria destinada inicamente a la campafa, como lo indica el articulo 25 de la Ley 1475.
No obstante, como ya se sefialo, la apertura de las cuentas no fue facil. Las entidades bancarias en
muchos casos pusieron trabas a los candidatos; contribuyendo asi a priorizar el uso de dinero en
efectivo en las campafias, lo que es contrario al espiritu de tramitar estos aportes a través de enti-
dades bancarias para poder hacerle mayor seguimiento al origen de los mismos y evitar el ingreso
de recursos de origen ilegal.

Un problema para la rendicion de cuentas que se identificaron en las entrevistas y las mesas
de discusion es que las campafias deben moverse a un ritmo mucho mas rapido que los tiempos
requeridos para abrir la cuenta bancaria y manejar el libro de ingreso y gastos con la regularidad
que la ley exige. Por ejemplo, todas las donaciones deben legalizarse debidamente mediante actas
de donacion y todos los gastos deben venir acompafiados de los soportes correspondientes. Sin em-
bargo, en la practica muchas de las donaciones se hacen en especie y deben registrarse en su valor
comercial el cual se asigna de acuerdo con el criterio de quien lleva las cuentas de las campanas.

D) Matriz de Riesgos de corrupcion

Los riesgos de corrupcion deben entenderse como “la posibilidad de que por accion u omision,
mediante el uso indebido del poder, de los recursos o de la informacion, se lesionen los intereses
del Estado, para la obtencion de un beneficio particular” (Secretaria de la Transparencia y Depar-
tamento Nacional de Planeacion., 2012: p.9).

El proposito de identificar los riesgos de corrupcion en la financiacion de las campaiias y la
rendicion de cuentas es llamar la atencion sobre aspectos cruciales que pueden minar el funciona-
miento del proceso electoral. Para tal fin se ha construido una matriz que clasifica estos riesgos a
través de los ejes tematicos priorizados para la investigacion, tomando como punto de partida lo
sucedido en las elecciones legislativas de 2104,

52 Salario Minimo Legal Mensual Vigente (SMLMV).

53 Este ejercicio es el resultado de la experiencia de Transparencia por Colombia en el acompafiamiento a entidades del orden nacional, departamental y municipal en la identificacion de riesgos
de corrupcion y el diseflo de planes anticorrupcion para mitigar dichos riesgos en la gestion publica. Véase: http://www.transparenciacolombia.org.co/index.php?option=com_content&view=arti-
cle&id=350:nuevas-metodologias-anticorrupcion&catid=84&Itemid=233



El primer paso para identificar los riesgos consiste en sefialar los principales problemas halla-
dos en el desarrollo de esta investigacion en torno a los 5 ejes tematicos y sus ambitos de analisis.
La definicion concreta de los problemas se hizo a través del trabajo desarrollado en las mesas de

discusion, arrojando lo siguiente:

EJES
TEMATICOS AMBITOS

DE ANALISIS

Financiamiento Anticipos
Publico de las
Campaiias
Reposicion de gastos por votos
Recursos propios del candidato
y su familia
Donaciones de personas
Financiamiento naturales
Privado de las Donaciones de personas
Campanas juridicas

Créditos de personas naturales
y juridicas

Créditos de entidades
financieras

Control al origen de los aportes
y créditos

Topes de gastos
Control y Sancion

Tiempo de campaiia electoral

Sanciones

PROBLEMA IDENTIFICADO

Dificultades en el acceso a los anticipos por parte de los
candidatos y las organizaciones politicas

Disparidad entre el bajo monto de anticipo entregado y el tope
maximo de gastos aprobado

Duracion del proceso para la reposicion de gastos por votos
validos (toma mucho tiempo)

Ausencia de limite maximo para los aportes del candidato y su
familia para campatias electorales

Dificultad de rastrear el origen de los recursos propios del
candidato y/o de su familia

Posibilidad de que dineros ilegales entren a las campafias

Incidencia de intereses corporativos en la campafia electoral
Posibilidad de que dineros ilegales entren a las campafias

Encubrimiento de donaciones a través de créditos

Inequidad en el acceso a créditos con el sector financiero para
algunos candidatos

Débil control al origen de los aportes y de los créditos
otorgados por personas naturales y/o juridicas.

Falta de coordinacion de los actores involucrados en el
seguimiento y control a las campafias

Baja capacidad de las herramientas de investigacion del CNE

Existencia de organizaciones representativas del tercer sector
que realizan campanas a nombre del candidato

Deficiente tasacion de los aportes en especie
Bajo tope de gastos de campaia

Disparidad entre el tiempo de campaiia y el tiempo que toma
cumplir con todos los requerimientos del proceso de control de
la financiacion

Débil aplicacion de las sanciones

Dificultades para el cumplimiento de las funciones de control
y sancion por parte del CNE debido a su bajo nivel de
independencia

Débil capacidad de investigacion

Inexistencia de un Tribunal Electoral
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Acceso a Medios

L Propaganda electoral Desigualdad en el acceso a medios de comunicacion privados
de Comunicacion

Existencia de subreportes y cambios en la informacion
reportada por los candidatos

Informes de ingresos y gastos = Formatos de rendicion de cuentas desactualizados
Ausencia en los reportes de algunos gastos de campana

Baja calidad de la informacion contable

Rendicion de . ., . . . - .
Cuentas y Acceso a Medios de publicacion de Inexistencia de informacion sobre la reposicion de gastos por

ila T rendicion de cuentas votos

Bajo cumplimiento de la regulacion establecida para la

Uk e actualizacion de los libros contables (ocho dias después del

t
cuientas hecho contable)
Acceso a la informacion ala  Baja oportunidad de acceder a la informacion reportada
ciudadania Baja calidad de la informacion reportada

Tabla 15. Ambitos definidos y problemas identificados

Teniendo en cuenta los problemas identificados, se hizo una valoracion de los posibles riesgos que
éstos pueden tener en elacion con cada uno de los ambitos de definidos™. Los riesgos se clasifican
entre practicas y delitos de corrupcion. Las practicas que afectan la transparencia en la financiacion
politica, al igual que aquellas acciones catalogadas como irregularidades electorales, se califican en la
normatividad colombiana como delitos, faltas disciplinarias, faltas fiscales y violaciones a la norma-
tividad electoral. Segtin la conducta que se presente y la competencia de investigacion, juzgamiento
y sancion estas irregularidades pueden clasificarse como se observa a continuacion:

CATEGORIAS DE IRREGULARIDADES ELECTORALES

Quien lo puede cometer Quien investiga y sanciona Tipo de proceso

Investiga: Fiscalia General de la
Delitos Cualquier persona natural Nacion Penal
Sanciona: Jurisdiccion Ordinaria

Procuraduria General de la

Faltas Disciplinarias Empleados publicos Nacion y oficinas de control Administrativo
interno
Entidades o personas que Contraloria General de la e
L R administren recursos publicos republica de Colombia i

iolaci 1 ivi . . . P
VIS E e b Candidatos Consejo Nacional Electoral Administrativo
electoral

Organizaciones Politicas a través de
Responsabilidad politica las acciones desarrolladas por los Consejo Nacional Electoral Administrativo
directivos o sus candidatos

Tabla 16. Categorias de irregularidades electorales

54 La identificacion de los riesgos se hizo a través de sesiones de trabajo interno del equipo de Transparencia por Colombia con el apoyo de un abogado experto en temas electorales que asesord
el desarrollo de esta investigacion.



Una vez identificados los problemas, se hizo una valoracion de los posibles riesgos en relacion

con las siguientes categorias:

1. Riesgos institucionales que afectan la democracia, los cuales no configuran delitos pero son

malas practicas que empanan el ejercicio democratico.

2. Delitos clasificados de acuerdo a:
Delitos de caracter electoral,
Delitos en la presentacion y elaboracion de informes,

Delitos financieros,

Delitos contra la administracion publica.

Como resultado, se seleccionaron 22 riesgos los cuales se describen a continuacion:

RIESGOS

RIESGOS INSTITUCIONALES ASOCIADOS A LA DEMOCRACIA®

Captura del Estado

Influencia indebida en la
toma de decisiones

Alta discrecionalidad en la
toma de decisiones

Amiguismo / Clientelismo

Bajos estandares
democraticos

Baja cultura del control
social

Baja cultura del control
institucional

Rendicion de cuentas a la

ciudadania de baja calidad y

deficiente

DEFINICION

Se entiende como un tipo de corrupcion en el que agentes legales e ilegales intervienen
en la formulacion de leyes, regulaciones y politicas ptblicas, con el propdsito de obtener
beneficios privados (Garay., 2008)

Se entiende cuando terceros influencian al servidor publico o tomador de decisiones de
caracter publico para actuar, omitir o decidir a favor de su interés.

Se refiere a la centralizacion de la toma de decisiones dentro del proceso en una sola persona,
entidad o sector.

Intercambio extraoficial de favores, en el cual un individuo con poder politico se beneficia
a si mismo o un tercero a cambio de apoyo electoral.

Baja capacidad de los actores involucrados en el proceso de identificarse con los valores
y principios de la democracia.

Bajo apoyo a los procesos de control social realizados por los ciudadanos, que puede
manifestarse en la no entrega de informacion o entrega de informacion de baja calidad
para la realizacion de los ejercicios de control social.

Rechazo o resistencia a los procesos de control y seguimiento de los entes dispuestos para
ello, puede manifestarse en la no entrega de informacion o entrega de informacion de baja
calidad para la realizacion de control por parte del Estado.

Inadecuada gestion del proceso de rendicion de cuentas, en donde los espacios de
comunicacion con la ciudadania son limitados y la informacién suministrada de baja
calidad.

55 Estos riesgos son tomados a partir de las guias para la elaboracion de planes anticorrupcion de entidades territoriales desarrollado por Transparencia por Colombia y modificados para el analisis
del proceso de la financiacion de campaias electorales. Véase: Transparencia por Colombia (2014). Guia #3: Construccion de la matriz de riesgos de corrupcion. En Guia practica para la elaboracion
de mapas de riesgos y planes anticorrupcion. Bogota. Colombia.
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RIESGOS ASOCIADOS A DELITOS:

ELECTORALES

Se configura cuando se promete, paga o entrega cualquier beneficio a un votante para que
Corrupcion al sufragante vote en favor de determinado candidato, partido o corriente politica, vote en blanco, o se
abstenga de hacerlo. Se le conoce como la compra de votos (MOE., 2014: p.9)

Se configura cuando el servidor publico que ejerza jurisdiccion, autoridad civil o politica,

Intervencion indebida en cargo de direccion administrativa, o se desempeiie en los 6rganos judicial, electoral, de

politica control, que forme parte de comités, juntas o directorios politicos, utilice su poder para
favorecer o perjudicar electoralmente a un candidato, partido o movimiento politico *

Constrefiimiento mediante
la utilizacién de subsidios y
servicios publicos

ELABORACION Y PRESENTACION DE INFORMES

Se refiere a la presion ejercida sobre el votante por alglin actor para votar a favor o en contra,
por cuenta de prometer a dar o retirar ayudas en subsidios o servicios de caracter publico.

Falsedad material en Se entiende la accion de falsificar un documento publico que puede ser usado como prueba
documento publico por parte de un particular.”’
Ocultamiento, alteracién Se entiende como la accién que para evitar que se use como medio cognoscitivo durante
o destruccion de elemento la investigacion, o como medio de prueba en el juicio, oculte, altere o destruya elemento
material probatorio material probatorio.’
Fraude procesal El que por cualquier medio fraudulento induzca en error a un servidor pablico.*

FINANCIEROS

El que adquiera, resguarde, invierta, transporte, transforme, custodie o administre bienes
que tengan su origen mediato o inmediato en actividades de extorsion, enriquecimiento
ilicito, secuestro extorsivo, rebelion, trafico de armas, delitos contra el sistema financiero,
la administracion publica, o vinculados con el producto de los delitos objeto de un
concierto para delinquir, relacionadas con el trafico de drogas toxicas, estupefacientes o
sustancias sicotropicas, o les dé a los bienes provenientes de dichas actividades apariencia
de legalidad o los legalice, oculte o encubra la verdadera naturaleza, origen, ubicacion,
destino, movimiento o derechos sobre tales bienes, o realice cualquier otro acto para ocultar
o0 encubrir su origen ilicito®.

1. Ingreso y desviacion de dineros publicos a una campaia a través de delitos contra la
administracion publica.

2. Manejo de dineros de origen ilicito en cuentas de campaiias no registradas o de funcionarios
de las campanas.

3. Manejo de dineros ilicitos en las cuentas de una campara.

4. Suplantacion de campaiias para estafa.

5. Malversacion de recursos de la campafia para fines ilicitos.

6. Reemplazo de aportes licitos por aportes ilicitos.

7. Devoluciones de dinero desde la campaia con el fin de dar apariencia de legalidad a
dineros de origen criminal.

8. Financiacion de campaiias politicas con dineros de origen criminal desde el extranjero.®!

Lavado de activos

56 L.599/2000; art. 422
57 L. 599/2000; art 287
58 L. 890/2004; art 454B
59 L. 599/2000; art 453
60 L. 599/2000; art 323

61 Tipologias de lavado de activos tomado de la Unidad de Informacion y Analisis Financiero — UIAF.



CONTRA LA ADMINISTRACION PUBLICA

El peculado por apropiacion ocurre cuando un servidor publico, a quien se ha confiado la
custodia de un bien del Estado en razon o con ocasion de su cargo se apropia de éste con
animo de lucro.

El Peculado por Uso ocurre cuando el servidor publico, quien custodie o administre bienes
del Estado en razon o con ocasion de su cargo, utilice dichos bienes de manera contraria a
las normas o permita que terceros lo hagan.

El peculado por aplicacion oficial diferente sucede cuando un servidor publico dé una
aplicacion distinta a su destinacion a los bienes que se encuentren bajo su custodia o
administracion, comprometa recursos publicos superiores a los del presupuesto o las invierta
en forma no prevista por éste.

VIOVHOOW3a

Peculado

Utilizacion de la influencia personal para recibir, dar o prometer, para si mismo o para un

Trafico de influencias . .
tercero, beneficios, favores o tratamiento personal.

El cohecho es la negociacion privada de la funcion publica. Se denomina cohecho propio
cuando el servidor publico recibe alguna utilidad a cambio de retardar o incumplir un acto

Cohecho propio de su cargo; lo anterior supone que el servidor publico recibe dinero para prevaricar.
Por su parte, sera cohecho impropio cuando el servidor recibe el dinero para ejecutar una
funcion que debe desempeifiar, por lo que se vende la funcion publica.

Es un tipo especial de extorsion, que se distingue de éste por la asimetria que hay entre el
servidor publico y el ciudadano. Ocurre cuando un servidor publico, abusando de su cargo
constrifie, induce o solicita a un ciudadano que le dé o prometa darle dinero o cualquier otra
utilidad.

Concusion

Es un delito subsidiario, que aplica cuando el cohecho o el peculado no se han consumado y
Enriquecimiento ilicito ocurre cuando el servidor o ex-servidor con menos de 2 afos de desvinculacion obtienen un
incremento patrimonial injustificado.

Existen dos tipos de prevaricato. El prevaricato por accion ocurre cuando un servidor publico
competente profiere una resolucion, dictamen o concepto manifiestamente contrario a la ley.
Prevaricato En cambio, se trata de prevaricato por omision aquel que ocurre cuando el servidor publico

competente retarde, rehuse, omita o deniegue realizar un acto propio de sus funciones i

pudiendo haberlo hecho. @

Delitos asociados al ;

. , Se entiende como todo aquel delito relacionado con la fabricacion, venta y distribucion de >
narcotrifico y a vinculos o . . z
narcdticos y a vinculos con grupos armados ilegales. g

con grupos armados S
Tabla 17. Descripcion de riesgos clasificados por tipologias. 5

Una vez identificados los riesgos, se hizo una valoracion de la posibilidad o no de ocurrencia de o
cada uno de éstos. A continuacion se describen los resultados de este ejercicio: =
Probabilidad de Ocurrencia de los Riesgos por Tipologia: o
>

Al cruzar los problemas identificados con los 5 criterios en los que se clasificaron las practicas 5

y los delitos, se obtiene la siguiente grafica: -
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PROBABILIDAD OCURRENCIA DE RIESGOS POR TIPOLOGIA

RIESGOS INSTITUCIONALES
ASOCIADOS ALA
DEMOCRACIA

70

RIESGOS DELITOS CONTRA
LA ADMINISTRACION
PUBLICA

RIESGOS DELITOS
ELECTORALES

RIESGOS DELITOS

RIESGOS DELITO ELABORACION Y
FINANCIEROS PRESENTACION DE

INFORMES

Griafica 3. Probabilidad de ocurrencia por tipologia de riesgos.

Esta grafica muestra que en torno a cada uno de los problemas relacionados con la financiacion
de las campafias, 70 por ciento de los riesgos son de carécter institucional, es decir, practicas que
afectan la democracia pero que no se configuran como delitos.

En cuanto a los delitos relacionados con la financiacion de las campaiias y la rendicion de cuen-
tas, en 56 por ciento de los problemas se identifico la probabilidad de ocurrencia de esta clase de
riesgos principalmente en lo relacionado con la elaboraciéon y presentacion de informes contables.
Esta valoracion se basa principalmente el sub-reporte de los ingresos y gastos de las campanas le-
gislativas frente a los gastos reales, y la baja calidad de la informacion reportada. A su vez, dentro
de la probabilidad de delitos se encuentra que en 53 por ciento de los problemas existe el riesgo de
que se cometan delitos financieros concretamente lavado de activos.



Probabilidad de que ocurran los 22 riesgos:

Para tener una mirada mas aterrizada de los riesgos, a continuacion se presenta una grafica que
muestra los resultados y su probabilidad de ocurrencia:

PROBABILIDAD DE OCURRENCIA POR RIESGO

Baja cultura de control...
Peculado__9 Bajos estandares...
Constrefiimiento... Rendicion de cuentas a la...

Corrupcion al sufragante Baja cultura de control...

Concusion Amiguismo / Clientelismo

Intervencion indebida en... Ocultamiento, alteracion...

Cohecho Fraude Procesal

Enriquecimiento Ilicito Influencia indebida en la...

Trafico de Influencias Falsedad material en...

Captura del Estado Lavado de activos

Delitos asociados al... Prevaricato

Alta discrecionalidad en...

Griafica 4. Probabilidad de ocurrencia por tipologia de riesgos.

En 87 por ciento de los problemas se identificod una probabilidad de ocurrencia del ries-
go como consecuencia de una baja cultura del control institucional, el cual implica rechazo
o resistencia a los procesos de control y seguimiento de los entes dispuestos para ello, puede
manifestarse en la no entrega de informacion o entrega de informacion de baja calidad para
la realizacion de control por parte del Estado (Véase tabla no.17). Este riesgo involucra de
manera directa a tres actores prioritarios dentro del financiamiento de las campafias: candidatos,
organizaciones politicas y autoridad electoral. Los dos primeros son los encargados de rendir
cuentas cumpliendo con todos los criterios de calidad, oportunidad y veracidad y, el tercero debe
ejercer el monitoreo y control a este aspecto crucial dentro del financiamiento de las campaifias.

En segundo lugar en 83 por ciento de los problemas se encontré el riesgo de bajos estdndares
democraticos, definido como baja capacidad de los actores involucrados en el proceso, de iden-
tificarse con los valores y principios de la democracia. Como se mencion6 en la primera parte
de esta investigacion, la democracia electoral debe propender por la garantia del derecho de
acceso al poder el cual se manifiesta en la equidad y la transparencia en el proceso electoral. En
ese sentido, problemas como la ausencia de un limite maximo para los aportes del candidato y/o
de sus familiares y, dificultades en el acceso a los anticipos por parte de los candidatos y las or-
ganizaciones politicas, fueron sefialados con mayor incidencia en la probabilidad de ocurrencia
de este riesgo.

En tercer lugar, también en 83 por ciento de los problemas se identific6 como un riesgo prob-
able la rendicion de cuentas deficiente a la ciudadania, definida como inadecuada gestion del
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proceso de rendicion de cuentas, en donde los espacios de comunicacion con la ciudadania son
limitados y la informacion suministrada es de baja calidad, 1a percepcion de que la informacion
que oficialmente reportan los candidatos y las organizaciones politicas no es completa ni veraz,
desinforma a la ciudadania y mina la credibilidad respecto a los temas financieros de sus cam-
panas. Ademas, es preciso anotar que cuando la rendicién de cuentas de cara a la ciudadania
carece de transparencia, el ejercicio de control social se hace menos posible.

En este caso, el acceso publico a la informacion contable de las campafias mediante el
aplicativo Cuentas Claras cumple un rol crucial. Esta herramienta en formato web, si bien ha
sido utilizada por mas de 90 por ciento de los candidatos que participaron en las pasadas elec-
ciones legislativas y por todos los partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ci-
udadanos que inscribieron candidatos, depende enteramente de que el CNE la haga obligatoria y
defina la mecanica para el manejo de la misma. Es mas, solamente puede reflejar la informacion
que depositen las campafas respecto al manejo de sus recursos. Asi las cosas, la calidad de la
informacion que alli se reporte, asi como la periodicidad del reporte, son cruciales para mejorar
el proceso de la rendicion de cuentas a la ciudadania.

Por otra parte, el déficit en la rendicion de cuentas y los problemas asociados a la veracidad de
la informacion también genera riesgos relacionados con delitos. Por ejemplo se encontr6 que 57
por ciento de los problemas identificados generan una probabilidad de incurrir en ocultamiento,
alteracion o destruccion de documento publico y en fraude procesal. Es importante tener en
cuenta que los informes de ingresos y gastos de campafas, asi como la informacion consignada
en Cuentas Claras, cumplen con las caracteristicas de documento publico. Los firman gerentes,
candidatos y contadores y los verifica la organizacion politica. Cuando dicho documento pu-
blico dice presentar el total de ingresos y gastos de campaiia, pero en realidad solo reporta un
porcentaje del mismo, no solo se configura un fraude por llevar al contador del CNE -servidor
publico- al error; sino que también impide que estos reportes se utilicen para investigaciones o
como material probatorio en un juicio.

También se debe hacer mencion a la probabilidad de ocurrencia del delito de lavado de ac-
tivos. En 53 por ciento de los problemas existe la probabilidad de que este delito se presente.
Este riesgo puede darse tanto en la etapa de recoleccion de recursos para el financiamiento de
las campanas, como en la ejecucion de los mismos.

Finalmente, el delito por vinculos con el narcotrafico y grupos armados, arrojé en la matriz
una probabilidad de ocurrencia en 47 por ciento de los problemas identificados, principalmente
en los siguientes problemas: dificultad de rastrear el origen de los recursos propios del candidato
y su familia, acceso a dineros ilegales para las campaias y débil control al origen de los aportes
y de los créditos otorgados por personas naturales y/o juridicas.



Probabilidad de ocurrencia de los delitos por ambitos de anélisis:

Para focalizar las propuestas de mitigacion de los riesgos es importante sefialar los ambitos en
los que se identificaron las mayores probabilidades de ocurrencia:

PROBABILIDAD POR AMBITO

Donaciones de personas...
100

Donaciones de personas...

~

Propaganda electoral Créditos de personas...

Tiempos de la rendicion... Sanciones

Tiempo de campaiia... Acceso a la Informacion...

Anticipos Recursos propios del...

Medios de publicacion y... Informe de ingresos y...

Topes de gastos Control al origen de los...
Reposicion de gastos...

Grafica 5. Probabilidad de ocurrencia de riesgos por ambito de analisis.

En esta grafica se observa que la mayoria de los 22 riesgos se concentraron en los &mbitos rela-
cionados con la financiacion privada de las campafias, principalmente las donaciones y créditos de
las personas naturales y juridicas. En este caso se debe enfatizar en que el problema no esta en que
los actores del sector privado hagan aportes a las campaiias, sino la opacidad con la que se manejan
esos aportes, en la probabilidad de capturar el Estado a través de estos aportes y en la inequidad
que puede traer al desarrollo de las campanas el acceso de los recursos de origen privados.

En segundo lugar, 77 por ciento de los riesgos se concentran en el &mbito de las sanciones. El
bajo numero de investigaciones abiertas por cuenta de irregularidades en la financiacién de campa-
fas, la poca independencia y recursos con los que cuenta el CNE y la falta de un tribunal electoral,
hace que la aplicacion de éstas sanciones sea minima. Sin sanciones no hay elementos disuasivos
para que los candidatos y las organizaciones politicas se abstengan de cometer irregularidades a la
hora de financiar sus campafias.

En el ambito del acceso a la informacion por parte de la ciudadania se concentraron 59 por
ciento de los riesgos. Al respecto es preciso sefialar que la cultura de la opacidad y de la ilegalidad
permite que la corrupcion en la financiacion de las campafias se desarrollé con relativa tranquili-
dad, al no existir suficientes mecanismos para ejercer un control social sobre este tema dificulte la
comision de estas irregularidades.

La financiacion con recursos propios y de los familiares concentra 52 por ciento de los riesgos
identificados. En este caso requiere de manera urgente que se aplique un tope maximo para €stos
aportes.
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A reglon seguido el &mbito de la rendicion de cuentas de campafias recogid 49 por ciento de
los riesgos. Al respecto se debe revisar y trabajar en las causas por las cuales los candidatos y las
organizaciones politicas no reportan la totalidad de sus ingresos y gastos de campafias, de la mano
de una revision de los topes méximos de campafias asi como de la actualizacion y mejora de los
formularios para la rendicion de cuentas.

Cabe mencionar que los d&mbitos que menos inciden para la materializacion de los riesgos de
corrupcidn (aunque si presentan otros problemas ya mencionados en el literal C de este capitulo),
son los créditos de entidades financieras y el acceso desigual a los medios de comunicacion priva-
dos. En el caso del acceso a los medios de comunicacion, a pesar de no representar mayores riesgos
de practicas o delitos de corrupcion, si debe ser un tema a abordar porque es uno de los principales
recursos para el desarrollo de las campafias, al asegurar la difusion de las propuestas electorales, y
ademas porque la divulgacion y la propaganda son uno de los gastos que mas han llevado a incre-
mentar el valor de las campaias.



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

Esta investigacion ahondd en la relacion entre el funcionamiento de la democracia electoral y el
acceso a recursos economicos para el desarrollo de las campaiias; en el papel que juegan los apor-
tes privados a las campafias y en la posibilidad de que a través de la finaciacion electoral se abran
puertas a la corrupcidn y a la captura del Estado por parte de intereses privados legales e ilegales.
Como resultado de este trabajo, y tomando como eje de analisis las elecciones legislativas de 2014,
se puede concluir lo siguiente:

* El desarrollo de las campafias electorales requiere de la inversién de importantes re-
cursos, no solo humanos sino también financieros. Para asegurar mayor equidad en las
contiendas electorales, el Estado colombiano ha asumido un sistema mixto de financia-
cion de las campanas con aportes tanto publicos como privados. Si bien la financiacion
publica directa e indirecta tiene como principio constitucional, asegurar la equidad elec-
toral, durante las elecciones legislativas 2014 se observé que, en la practica, el acceso a
estos recursos fue muy limitado, llegando solamente a un grupo reducido de candidatos.
La oportunidad y los requisitos para obtener los anticipos, asi como los montos pe-
quenos que en efecto se entregaron, impidieron que los candidatos realmente pudieran
contar con estos recursos publicos para apalancar sus campafias.

* En las elecciones legislativas de 2014, los recursos privados fueron la principal fuente
de financiacion de las campanas. La financiacion privada de las campafias es una forma
legitima de participar en la democracia electoral y tanto personas naturales como juridi-
cas tienen el derecho a aportar recursos para el desarrollo de las contiendas legislativas.
Sin embargo, el acceso desigual a las fuentes privadas limita las posibilidades de que
nuevos liderazgos puedan competir en igualdad de condiciones. A través de los aportes
privados, riesgos como la injerencia indebida de intereses privados en las campafias
asi como en las decisiones de los elegidos tienen una alta probabilidad de ocurrencia
cuando se manejan estos aportes de manera irregular sin una rendicion de cuentas clara
sobre el origen y la destinacion de los mismos. Ademads, como se observé en la matriz
de riesgos, también existe una alta probabilidad de que ingresen recursos ilegales a las
campafas, utilizdndolas como mecanismos para el lavado de activos.

» Las elecciones legislativas 2014 demostraron el papel protagonico de los medios de
comunicacion en el desarrollo de las campafias, al tener la posibilidad de incidir en el
debate electoral mediante la mayor o menor exposicion de los candidatos, dependiendo
de sus propios intereses o el de los grupos econdmicos que representaron. Los medios
de comunicacién privados fueron tanto benefactores de determinadas campafias electo-
rales como beneficiarios del periodo electoral.

» Para buscar que la financiacién de campaias se desarrolle dentro de unos parametros
que garanticen la equidad y la igualdad de oportunidades en la contienda electoral, se
han definido una serie de controles asi como sanciones por el no cumplimiento con estas
reglas. La principal entidad a cargo de hacer el monitoreo y control al financiamiento

\3a

VIOvdO0l

SISITVYNY

v13d

OVIONVN

NOI

VO SY130

gINOT0O 3A SYAILYTISIOFT SYNVC

7LOC NIV

~ |~
—|lo



de las campatias es el Consejo Nacional Electoral, el cual no cuenta con las suficientes
capacidades humanas, técnicas ni financieras para llevar a cabo esta funcion. Pero
también es evidente que la conformacion del 6rgano electoral limita su independencia y
capacidad de accion puesto que la nominacion de los magistrados depende de los parti-
dos politicos y su eleccion del Congreso en pleno.

Uno de los controles a la financiacion de las campaiias es limitar el monto de los aportes
privados asi como la defincién de unos techos maximos de gastos privados. Con res-
pecto a los limites para los aportes, se observo a través de este andlisis que los recursos
que provienen directamente de los candidatos o de sus familiares no tienen ningun li-
mite, lo que le permite a un candidato a elecciones legislativas financiar el total de sus
campafias con sus propios recursos, situacion que es contradictoria con el principio de
una financiacién mixta e introduce un factor de inequidad en el proceso electoral, al
otorgarle una ventaja notable a los candidatos con fortuna personal.

Por su parte los techos méximos buscan prevenir el gasto excesivo en las campaifias,
porque esto afecta la igualdad de oportunidades para participar en la contienda electoral.
En las diversas fuentes consultadas para el desarrollo de esta investigacion se insistid
en que el tope maximo de gastos para las elecciones legislativas fue muy bajo. Una
revision del tope méaximo por cada circunscripcion electoral mostro que en algunos
depatramentos en efecto el tope de gastos fue muy bajo, pero en otros fue alto. Esta
disparidad muestra la urgencia de avanzar en una definicion mas acertada de los costos
reales de una campana.

Con respecto a la rendicion de cuentas de los ingresos y gastos de las campanas, se obser-
vo que hay fallas en el contendido de lo reportado. Durante las elecciones legislativas se
encontro un sub-reporte del total de ingresos y gastos de las campaias, en comparacion
con lo que se pudo verificar en otras fuentes sobre el gasto excesivo de estas campafias.
Lo anterior impide el acceso a informacion real y oportuna y a realizar un mejor control
tanto desde la autoridad electoral y los érganos de control, como desde la sociedad civil
al proceso de la financiacion de las campafias. El tema del sub-reporte preocupa tanto a
candidatos y organizaciones politicas, como al gobierno, medios de comunicacion y a
la sociedad civil. Si la informacién contable de las campafias electorales no se presenta
en su totalidad, se configura un escenario de rendicidon de cuentas falsa, lo que a la vez
lleva al incumplimiento del derecho de acceso a informacion publica. Esto va en contra
de la obligatoriedad constitucional de que esta informacion sea transparente y esté dis-
ponible para la consulta ptblica, como lo reitera la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion (Ley 1712 de 2014).

Sobre la rendicion de cuentas es preciso resaltar que la existencia del aplicativo Cuentas
Claras ha permitido asegurar que la informacion sobre el financiamiento de las cam-
pafas sea publica independientemente de la calidad de los datos alli depositados. Asi
las cosas, Cuentas Claras se ha convertido en la principal herramienta para la revision
y certificacion de los informes contables por parte del Fondo Nacional de Financiacion
Politica del CNE, quienes deben auditar la veracidad y claridad de la informacion alli
reportada. Sin embargo, se observo que el control a la financiacion de las campanas por



parte del CNE se hace principalmente luego de las elecciones a través de los informes
contables que envian los candidatos y las organizaciones politicas. Lo anterior evidencia
un vacio al seguimiento en tiempo real al proceso de la financiacion de las campanas.

* Finalmente, se debe reiterar que la rendicidon de cuentas y el acceso a la informacion son
las herramientas que deben primar en la busqueda de mejoras al proceso de financia-
miento de las campafas y la rendicion de cuentas.

Recomendaciones

A partir de la identificacion de los principales problemas en la financiacion de las campaiias y
en la rendicion de cuentas, a continuacion se presentan algunas recomendaciones para el mejora-
miento de estos problemas:

1.

Para ser congruentes con el principio constitucional de que las campaias se financien prin-
cipalmente con recursos publicos es necesario que se incremente el porcentaje que llega por
anticipos para apoyar el desarrollo de las campafias, esto implica dar celeridad a la entrega
de estos recursos asi como revisar desde el CNE, el tema de las polizas de garantia de ma-
nera que sean mas asequibles para los candidatos y las organizaciones politicas que quieren
beneficiarse con los anticipos.

Es importante trabajar también con el sector financiero y bancario, quienes deben asumir
un papel protagdnico en la generacién de mecanismos mas expeditos para la apertura de las
cuentas de campafias.

Frente a la inequidad en la contienda electoral y los riesgos de que a través de la financia-
cion de las campanas intereses privados legales o ilegales coopten las campafias, es urgente
incluir dentro de la revision de la normatividad que reglamenta el financiamiento de campa-
flas, ajustes normativos que permitan limitar los aportes a las campafas que se originan en
los recursos de los candidatos y/o de sus familiares.

Teniendo en cuenta que la procedencia de los recursos privados es un riesgo constante en la
financiacion de las campatfias, es necesario armonizar las estrategias para el seguimiento y
control al origen de los recursos privados para las campafias. Esta labor requiere de mayor
intercambio y apoyo entre las entidades de control y la autoridad electoral. Es impertativo
trabajar en la mejora de los canales de acceso a la informacion sobre los antecedente de
quienes aspiran a ser avalados para las elecciones. Esta situacion es mucho mas urgente si
se tienen en cuenta las proximas elecciones territoriales de 2015, donde todas las organiza-
ciones politicas incrementaran considerablemente el nlimero de candidatos a avalar.

Desde la perspectiva del financiador privado, la mejor estrategia para evitar que los aportes
licitos se mezclen con los ilicitos es que las empresas que financian campainas asuman una
actitud de transparencia proactiva, en la cual hagan publicos los aportes que dan y a quienes
financian.

Dado que los gastos en propaganda electoral fueron los mas altos durante las elecciones
legislativas de 2014 y que el acceso a medios de comunicacion es uno de los recursos mas
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10.

sensibles en el desarrollo de las campanas, se recomienda la financiacion total por parte del
Estado del acceso a los medios de comunicacion. Esto implica prohibir la compra de espa-
cios de comunicacion en medios privados y avanzar en un marco normativo que reglamente
mejor la publicidad electoral, los costos en la pauta privada y el acceso equitativo a estos
canales.

Para mejorar la calidad de los informes de ingresos y gastos de campafias, es necesario que
desde el CNE se haga una revision cuidadosa de los procesos y procedimientos relacionados
con la rendicidn de cuentas, incorporando mayores criterios de seguimiento y control duran-
te el desarrollo de las campafias, y no como funciona en la actualidad, donde la mayor parte
del control se hace ex post. También debe avanzarse en la definicion mas realista de los
gastos reales de una campana. Ademas, es importante revisar los formatos para la rendicion
de ingresos y gastos y complementarlos con la inclusion de nuevos anexos que permitan un
mejor detalle del origen y la destinacion de los recursos para las campanas.

Teniendo en cuenta la recomendacion anterior, es urgente que se reglamente de manera
permanente el uso obligatorio del aplicativo Cuentas Claras para la rendicion de cuentas, y
definir unas fechas para monitorear en tiempo real el desarrollo de las campaias. También
deben establecerse unas sanciones que realmente sean aplicables por el no cumplimiento
con dichos requerimientos.

Es necesario que se mejore el proceso de la aplicacion oportuna y efectiva de las sanciones
por la financiacion irregular de las campanas o por el incumplimiento con la rendicion de
cuentas. La baja probabilidad de una sancion es uno de los principales incentivos para vio-
lar estas disposiciones, lo que a su vez abre oportunidades para la captura del Estado por
parte de intereses particulares.

Respecto al CNE, es importante mejorar sus capacidades de investigacion y sancion, asi
como asegurar una independencia de los partidos politicos y del Congreso. Esto implica
una reforma del 6rgano electoral para que adquiera capacidades de tribunal electoral y no
limitar sus acciones a actos administrativos.
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ANEXOS

ANEXO 1. LISTA DE ENTREVISTADOS Y ASISTENTES A LAS MESAS DE

DISCUSION

Lista de personas entrevistadas entre el 19 de septiembre y el 21 de octubre de 2014:

Persona

Entrevistada

Cargo

Institucion

Experiencia

Betilde Mufioz
Pogossian

Claudia Lopez

Danny Ramirez

Senior Policy
Officer

Senadora de la
Republica

Docente

Profesional
Especializado

Organizacion
de los Estados
Americanos

Congreso de la
Republica

Universidad
del Rosario

Doctora en Ciencia Politica, Jefa de la

Seccion de Estudios y Proyectos Electorales
(2006-2012) y Coordinadora del proyecto
Observando los Sistemas de Financiamiento
Politico-Electoral: Un manual para las
Misiones de Observacion Electoral de la OEA,

21/10/2014

Magister en Administracion Publica y Politica
Urbana en la Universidad de Columbia, 25/09/2014
Senadora elegida por voto de opinion.

Magister en Marketing Politico y asesor de
campafas al Congreso 2014

22/09/2014

Coordinadora de Proyectos de la Direccion
de Metodologia y Produccion Estadistica del 19/09/2014
DANE




Cuestionario base para las entrevistas:

Financiacion de las Campaiias Legislativas 2014

O

5

10.

Formato de Entrevista

(Cree que hay una relacion directa entre la cantidad de recursos que se inviertan en una campafa y los votos que se
obtienen?

(Cuales cree que son en orden descendente los mayores gastos de campafias?

(Cuales son los principales riesgos de corrupcion en el financiamiento de las campafias politicas?

(Como deberia determinarse el costo real de una campafa electoral?

(Cuales cree que son las razones por las que las campaiias (en Colombia) son tan costosas?

(Cuales cree que son los beneficios y las dificultades relativas a la fijacion de topes maximos de gastos para las campafias
electorales?

(Cuadles cree que son los gastos mas criticos de una campafia?

(Cree que lo candidatos sub-reportan los ingresos y gastos de sus campafias?

A partir de su experiencia, ;jcuales ajustes cree que se podrian introducir para mejorar el financiamiento de campanas y
hacerlo mas transparente?

A partir de su experiencia, jcuales ajustes cree que se podrian introducir para mejorar la rendicion de cuentas y hacerla
mas transparente?

Firma
Nombre:
C.C.:

Lista de asistentes a las mesas de discusion llevadas a cabo en el Club de Ejecutivos los dias 9

y 10 de octubre de 2014:

O 0 3 O »n B WD =
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Mesa de Discusion con partidos Politicos

Octubre9 de 2014
| Nombre | Cargo | Organizacion
Rodrigo Llanos Veedor Partido Liberal
Gladis Botello Auditor Interno Partido Cambio Radical
Lucy Bautista Auditor Externo Partido Conservador
Monica Ivonne Abril Auditor Delegado Partido Cambio Radical
Francisco Girén Auditor Externo Movimiento MIRA
Myriam Alexandra Rodriguez  Auditor Interno Partido Conservador
Cesar Alberto Saavedra Director Juridico Partido Cambio Radical
Luis Hernando Cardozo Auditor Interno Partido Alianza Social Independiente
Rocio del Pilar Meléndez Veedor Nacional Partido Polo Democratico Alternativo
Emerson Castafio Auditor Interno Partido Polo Democratico Alternativo
Eduardo Archila Asesor Electoral Movimiento MIRA
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Mesa de Discusion con Gobierno y Organizaciones Sociales

Octubre 10 de 2014
| Nombre | Cargo | Organizacion

1 Luis Alfredo Rodriguez Consultor DANE

2 Sergio Andrés Diaz Profesional Especializado = Secretaria de Transparencia

3 Felipe Guevara Investigador Observatorio de Procesos Electorales de la
Universidad del Rosario

4 Oscar Felipe Agudelo Periodista Consejo de redaccion en red

5 Camilo Mancera Coordinador Juridico Mision de Observacion Electoral

6 Constanza Diaz Experto en Financiacion Independiente

7 Laura Buitrago Coordinadora Cifras y Conceptos

8 Ariel Arturo Cortes Consultor Consejo Nacional Electoral

9 Clara Roci6 Rodriguez Profesional Asistente Instituto de Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional

10 Dora Montero Periodista RCN

ANEXO 2. MAYORES DONANTES PERSONAS JURIDICAS (EMPRESAS) A
ELEGIDOS AL CONGRESO 2014

Fuente: Revision de la base de datos de Cuentas Claras con corte al 9 de mayo de 2014

Mayores Donantes Personas Juridicas a Congresista Elegido

| Elegido | Corporacion

| Actividad Econdémica

Promotora de Negocios Intermediadora financiera - créditos Bernardo Micuel
1  de Cordoba S.A. de libre inversion, compra de titulos Elias Vidal gu $ 100,000,000 SENADO
PROCORD valores, pignoracion de vehiculos
2 CARACOLSA. Medio de comunicacién gl‘l’gtr:: Cristo $91,595,057 SENADO
3 BD BARRANQUILLA Comerc1a.llza01qn. y.desarrollo de Olg:’d Lucia . $ 85,000,000 CAMARA
S.A.S. proyecto inmobiliario Velasquez Nieto
4 BDCARTAGENAS.AS, Comerializaciony desarrollode  Olga Lucia $ 85,000,000 CAMARA
proyecto inmobiliario Velasquez Nieto
IR IOLOLEOHHCINGS, Comercializacion y desarrollo de Olga Lucia
5 ADMINISTRATIVO S 5 : $ 85,000,000 CAMARA
SAS proyecto inmobiliario Velasquez Nieto
LUMAX ASSOCIATE . Olga Lucia
®  CONSULTAMTSSAS. o hayregistro G| DO CAMARA
Actividades de arquitectura en .
7 S ingenieria y actividades conexas de Olgfi Lucia . $ 83,570,000 CAMARA
S.A.S. . . Velasquez Nieto
asesoramiento t€cnico
Actividades de arquitectura en Efrain Antonio
8 HOLDING CRC S.A.S.  ingenieria y actividades conexas de $ 80,000,000 CAMARA

asesoramiento técnico

Torres Monsalvo
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11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

AZCA COLOMBIA S.A,

LUCES DE
SANTANDER S.A.

FONDO DE
EMPLEADOS DEL
CONGRESO

ALUMINIOS, VIDRIOS
Y ACEROS S.A.S.

CORREDOR
EMPRESARIAL S.A

DYS S.A,

LUCES DE FLORIDA
BLANCA S.A.

PROYMETAL S.A.

AEROEJECUTIVOS DE
ANTIOQUIA
LAVARAPID JEANS
SAS

GUIJARRO TOVAR Y
CIAS EN C.

INSAGRO Y CIA LTDA.

PRODUCTOS
NATURALES DE LA
SABANA S.A.

SLOANE LOGISTICS
S.AS.

FORMAS IMPRESAS Y
COMERCIALIZADORA
ORIENTE S.A.S.

BD PROMOTORES
COLOMBIA

MULTIIDIOMAS
LIMITADA

OAT

ALMACEN NUMERO
5/ VICTOR JULIO
GUTIERREZ JIMENEZ
INTEGRACION
RADIAL
INDEPENDIENTE
LTDA

E&C INGENIEROS
LTDA.

LA OPINION S.A.

Mantenimiento y reparacion de
vehiculos automotores

Actividades de arquitectura en
ingenieria y actividades conexas de
asesoramiento técnico - Alumbrado
publico

Empresa asociativa de derecho
privado para el desarrollo integral de
los empleados del Congreso
Construccion y distribucion de
acabados arquitectonicos en vidrio,
aluminio y acero.

Empresa que agrupa a las principales
empresas de apuestan Colombia
Proveedores de productos y servicios
relacionados con el sector energético
Actividades de arquitectura en
ingenieria y actividades conexas de
asesoramiento técnico

Distribuidos ¢ instalador de cubiertas

Compaiiia area especializada en
vuelos ejecutivos

Lavanderia y Tintoreria

Construccion de obras de ingenieria
civil

Comercio de maquinaria y

equipo para agricultura, mineria,
construccion e industria

Alqueria - Produccion y
comercializacion de productos
lacteos

Construccion de obras de ingenieria
civil

Fabricacion de plasticos

Comercializacion y desarrollo de
proyecto inmobiliario

No aparece

Empresa de gestion turistica

No hay registros

Empresa de publicidad

Servicios de auditoria, consultoria y
soporte tecnologico

Servicios de impresion y transmision
de datos a través de redes

Efrain Antonio
Torres Monsalvo

Efrain Antonio
Torres Monsalvo

Juan Diego Gomez
Jiménez}

Mauricio Gomez
Amin

Armando Alberto
Benedetti Villaneda
Mauricio Gomez

Amin

Efrain Antonio
Torres Monsalvo

Mauricio Gémez
Amin

German Alcides
Blanco Alvarez

Mendoza
Villaneda

Martha Cecilia
Curi Osorio

Claudia Nayibe
Lopez Hernandez

Claudia Nayibe
Lopez Hernandez

Nerthink Mauricio
Aguilar Hurtado

Olga Lucia
Velasquez Nieto
Nadya Georgette
Blel Scaff

Borrero

Jair Arango Torres

Rodrigo Villalba
Mosquera

Olga Lucia
Velasquez Nieto
Andrés Cristo
Bustos

$ 75,000,000

$ 75,000,000

$ 73,500,000

$ 72,000,000

$ 70,000,000

$ 70,000,000

$ 70,000,000

$ 70,000,000
$ 69,500,000
$ 60,000,000

$ 50,000,000

$ 50,000,000

$ 50,000,000

$ 50,000,000

$ 44,274,300

$ 84,638,674

$ 40,000,000

$ 40,000,000

$ 39,916,000

$ 38,000,000

$ 35,000,000

$ 34,164,552

CAMARA

CAMARA

SENADO

CAMARA

SENADO

CAMARA

CAMARA

CAMARA

CAMARA

CAMARA

SENADO

CAMARA

SENADO

SENADO

SENADO

CAMARA

CAMARA

SENADO

CAMARA

SENADO

CAMARA

SENADO



ANEXO NO. 3 TOPES DE GASTOS PARA LAS ELECCIONES LEGISLATIVAS
DE 2014

Las siguientes tablas presentan los topes aprobados por el CNE mediante la Resolucion 0389 de
2014, para las elecciones legislativas del mismo afio:

Tope de gastos Senado de la Republica
(Resolucion 0389 de 2014 — reglamentando el Art. 24 de l1a Ley 1475)

Valor por Lista

Senado, circunscripcion especial comunidades indigenas | $ 1.481.077.364

Tope de gastos Camara de Representantes
(Resolucion 0389 de 2014 — reglamentando el Art. 24 de la Ley 1475)

Valor por Lista

Camara, circunscripcion especial indigena y comunidades = $ 1.481.077.375
negras

Tope de gastos Camara de Representantes
(Resolucion 0389 de 2014 — reglamentando el Art. 24 de la Ley 1475)

En departamentos con Superior a 5.000.000 $ 15.465.258.565
censos

En departamentos con 3.000.001 4.000.000 $ 11.532.895.447
censos

En departamentos con 885.001 1.500.000 $4.314.912.436
censos igual o inferior

En departamentos con 400.001 690.000 $2.032.722.513
censos igual o inferior

Tope de gastos Parlamento Andino
(Resolucion 0389 de 2014 — reglamentando el Art. 24 de la Ley 1475)

Parlamento Andino $3.702.693.410




