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El financiamiento publico y privado
a las organizaciones politicas

Carlos HAKANSSON NIETO*

—

El autor analiza la reforma constitucional respecto al financiamiento piiblico y privado
de las organizaciones politicas seialando que el principal problema en el riesgo de que
los partidos puedan convertirse en organizaciones criminales no radica solamente en la
rendicion de cuentas sino en su formacion v organizacion. De esta manera, sostiene que
los partidos politicos hoy en dia se forman en torno a un caudillo, sin vision de ejercer
politica. Asimismo tampoco existen democracias internas consolidadas ni intencion de

formar cuadros politicos.
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Partidos politicos / Financiamientos publicos y
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I. ZEL PROBLEMA ES EL FINANCIA-
MIENTO O LOS PARTIDOS?

Antes de iniciar el comentario a la reforma ‘
constitucional del articulo 35 de la Constitu-
cion de 1993, es conveniente recordar que los
partidos politicos son asociaciones de personas |
que comparten ¢ identifican con una vision so-
bre la realidad del pais a través de principios,
valores y proyectos que tienen por finalidad |
alcanzar el ejercicio del poder para realizar el

bien comiin; por eso, resulta temeraria su re-
ciente comparacion con una asociacion que
puede comportarse como una organizacion
criminal, especialmente para el Estado pe-
ruano que, con su cuatro ¢ inéditos periodos
democrdticos consecutivos, todavia carece
de un sistema politico debidamente asentado.

Las presuntas irregularidades para transpa-
rentar fondos de una campaiia politica, tema
judicializado y que debe seguir su curso bajo
las garantias del debido proceso, no pueden
compararse con las acciones cometidas por el
partido nacional socialista en Alemania, es de-
cir, el holocausto producido durante la Segun-
da Guerra Mundial, una practica genocida que
dista de las finalidades aludidas a las organiza-
ciones politicas; de hecho, la Ley Fundamental
de Bonn de 1949 no reconoce la creacion de

*  Doctor en Derecho (Universidad de Navarra), Profesor de Derecho Constitucional ¢ Integracion (Universidad de
Piura). Titular de la Catedra Jean Monnet (Comision Europea).
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tinica finalidad es alcanzar
la presidencia, el legislati-

-a atencion que la  vo, gobernacion o alcaldia,

fundamentales'. Si bien es _ aHaya decidido excluir  para al final de su manda-

posible la comision de deli- d'el'articulo' el derecho de los o elegir al siguiente. Los
tos por personas que militan partidos politicos a la gratui- candidatos se convierten

y trabajan en la administra-
cion de un partido politico,
produciendo una cadena de
responsabilidades probadas
en el marco de un proceso
judicial, no significa afectar los principios de
razonabilidad y proporcionalidad equiparando
a los partidos politicos con una organizacion
criminal, pues, de ser el caso, similar desti-
no tendria el partido de los trabajadores en el
Brasil, que acaba de competir en las tltimas
elecciones presidenciales; asi como el Frente
para la Victoria en Argentina, ambos celebran-
do contratos con las empresas constructoras
envueltas en el caso Lava Jato.

El primer problema se observa mirando des-
de lo alto: la falta de organizacion partidaria®,
pues, las nuevas organizaciones no nacen con
la finalidad de ejercer la politica. con base en
sus propuestas, planteamientos y vision al fu-
turo. Segundo, tampoco tienen la intencion de
formar cuadros politicos, elegidos mediante
elecciones primarias (democracia de partidos).
Tercero, hasta la fecha. no parece que tengan
como objetivo crear una militancia que, al
igual que un cuerpo humano. posea un siste-
ma circulatorio propio que lo mantenga vivo
y en permanente actividad.

Lo que existe en nuestra joven democracia
son movimientos que surgen alrededor de
personajes carismaticos de ocasion, que su

dad para acceder a los medios
de comunicacion estatal.

en un producto mediati-
co, que parecieran tener
un equipo de técnicos de-
tras, con capacidad de re-
solver todos los problemas,
lo mds rapido posible y para el gusto de todos
los ciudadanos.

Il. EL CONTENIDO DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL

Si el diagndstico al problema de fondo que-
do planteado, la consulta popular convocada
para aprobar el financiamiento de los parti-
dos politicos como una de las soluciones al
problema, no parece la solucion a la falta de
transparencia de los recursos privados para
el desarrollo y sostenimiento de las campa-
fias politicas. Una practica tradicional de los
entes privados que no necesariamente se cen-
tra en el apoyo a un candidato, sino a mas de
uno, y de distinto color politico, en la mis-
ma contienda electoral y, como regla, a con-
dicion de no declararlo pablicamente con el
argumento de evitar complicar sus relacio-
nes con el virtual ganador de las elecciones
que, si fuese el caso. no haya recibio su apo-
yo economico.

1. Datos sobre el financiamiento a

organizaciones politicas

El financiamiento publico a los partidos poli-
ticos comenzd en la Constitucion italiana de

1 Elinciso (2), articulo 21 de la Ley Fundamental de Bonn establece que “[I]os partidos que por sus fines o por el
comportamiento de sus adherentes tiendan a desvirtuar o eliminar el régimen fundamental de libertad y demo-
cracia, o a poner en peligro la existencia de la Republica Federal de Alemania. son inconstitucionales. Sobre la
constitucionalidad decidira la Corte Constitucional Federal™,

ta

En el Peri, las excepciones a la regla las encontramos en el siglo XIX con el Partido Civil, y en el siglo XX con

el Partido Aprista Peruano; véase, en el mismo sentido, GARCIA BELAUNDE, Domingo: “El Sistema Constitu-
cional peruano™ en AANV: Los sistemas constitucionales iberoamericanos. Dykinson, Madrid, 1992, p. 699,
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1947, luego siguié Alemania en 1949 y otros
paises europeos; en [beroamérica’, México
la reconocié mediante las reformas de 1977
y 1996 que fueron implementandose progre-
sivamente: a nivel constitucional un extenso
como reglamentista articulo fue incorporado
en su Carta de 1917*.

El apoyo en el principio de progresividad para
una reforma de esta naturaleza, resulta pru-
dente en la medida en que el sistema politico
se encuentra en un proceso de formacion y
asentamiento de sus instituciones en el tiem-
po. Luego de efectuarse la enmienda consti-
tucional, seré tarea del legislativo regular las
condiciones y modo de efectuarse el financia-
miento piblico a los partidos, siempre bajo los
principios de igualdad y razonabilidad para su
asignacion establecidos en la Constitucion. La
condicion establecida al final del articulo 35
original, decia que los recursos y publicidad
gratuita en los medios de comunicacion esta-
tales se realizaria bajo el criterio de propor-
cionalidad al Gltimo proceso electoral general:
sin embargo, en una comunidad politica que
adolece de un sistema de partidos con arraigo.
podria financiar agrupaciones, con importan-
te representacion parlamentaria, cuyo otrora
capital politico haya menguado en el Gltimo
lustro y con riesgo a quedar fuera para el in-
mediato mandato parlamentario.

2. La redaccién del nuevo articulo
35 de la Constitucion

Los resultados del referéndum fueron favora-
bles a la orientacion del voto promovida por
el gobierno y, recientemente, el pasado diez
de enero de 2019 fueron publicadas las leyes
de reforma constitucional; concretamente, la

Ley N° 30905 aprobd la norma que modifi-
ca el articulo 35 de la Constitucién de 1993,
la cual regula el financiamiento de las orga-
nizaciones politicas’. El articulo constitucio-
nal recientemente enmendado establece que:

“os ciudadanos pueden ejercer sus dere-
chos individualmente o a través de orga-
nizaciones politicas como partidos, movi-
mientos o alianzas, conforme a ley. Tales
organizaciones concurren a la formacion
y manifestacion de la voluntad popular. Su
inscripeion en el registro correspondiente
les concede personalidad juridica.

Mediante ley se establecen disposiciones
orientadas a asegurar el funcionamiento
democratico de las organizaciones poli-
ticas y la transparencia sobre el origen de
SUS recursos economicos, asi como su ve-
rificacion, fiscalizacion, control y sancion.

El financiamiento de las organizaciones
politicas puede ser publico y privado. Se
rige por ley conforme a criterios de trans-
parencia y rendicion de cuentas.

El financiamiento pablico promueve la par-
ticipacion y fortalecimiento de las organi-
zaciones politicas bajo criterios de igualdad
y proporcionalidad. El financiamiento pri-
vado se realiza a través del sistema finan-
ciero con las excepciones, topes y restric-
ciones correspondientes. El financiamiento
ilegal genera la sancion administrativa, ci-
vil y penal respectiva.

Solo se autoriza la difusion de propagan-
da electoral en medios de comunicacion
radiales y televisivos mediante financia-
miento publico indirecto™

3 Cabe afiadir que la Ley Fundamental de Bonn de 1949 no contiene referencia al financiamiento estatal de los par-
tidos politicos, en el inciso (1), de su articulo 21 solo nos dice que *(...) deben dar cuenta piblicamente de la pro-
cedencia y uso de sus recursos, asi como de su patrimonio™.

4 Véase el articulo 41 de la Constitucion mexicana de 1917.

5 Las otras enmiendas publicadas en el diario oficial £/ Peruano, jueves 10 de enera de 2019, son la Ley N° 30904 que
aprueba la reforma constitucional sobre la conformacion y funciones de la Junta Nacional de Justicia; asi como la Ley

N? 30906 que aprobé la reforma constitucional que prohibe la reeleccion inmediata de parlamentarios de la Republica.
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ra la reforma sin  para que la legislacion re-
ulacion sobre el  gule la transparencia y ren-

aprecia en el segundo pd-  financiamiento de las organi- dicion de cuentas, resulta

rrafo donde se encomienda
al legislador las disposicio-
nes necesarias para regu-
lar el funcionamiento de
los partidos politicos, asi como su transpa-
rencia, financiamiento, accountability, etcé-
tera, asi como el establecimiento de limites a
los recursos privados, pero sefialando que la
publicidad en medios de comunicacién pibli-
cos serd por financiamiento indirecto, a dife-
rencia de la redaccion original que otorgaba
gratuidad y en proporcion a los tltimos resul-
tados electorales®,

3. Financiamiento y rendicién de
cuentas

La reforma constitucional aprobada establece
que el financiamiento puede ser publico o pri-
vado, que no resulta una novedad pues asi ve-
nia produciéndose en las distintas campafias
electorales, pero aiade el deber para su rendi-
cion de cuentas (accountability), ademads de su
regular gjercicio y sefialando las consecuencias
Juridicas de su financiamiento ilegal; al respec-
to, nos llama la atencion que la reforma haya
decidido excluir del articulo el derecho de los
partidos politicos a la gratuidad para acceder
a los medios de comunicacion estatal, seiia-
lando ahora un financiamiento publico indi-
recto que, de su sola lectura, no nos presenta
preocupacidn, pero, en la practica, no sabemos
realmente si significara lo mismo que antes de
su reciente modificacion,

zaciones politicas. ©

obvia y de un detallismo
que olvida el propésito de
las disposiciones constitu-
cionales que, en suma, tie-
nen la finalidad de reconocer derechos, liber-
tades e instituciones democriticas, pues de los
deberes se ocupa la legislacion; en ese senti-
do, la redaccion del articulo 35 original solo
ha sido ampliada sobre aspectos que bien po-
drian haberse encomendado a la legislacion en
la materia. En la Constitucion de 1993 si exis-
tia una concreta referencia al financiamiento
de las organizaciones politicas, las enmien-
das afiadidas que aluden a las sanciones con-
tra el financiamiento ilicito son materia de
ley y su omision constitucional no se opone a
una detallada como oportuna regulacién ad-
ministrativa, civil y penal. En otras palabras,
de nada valdra la reforma sin la debida regu-
lacion sobre el financiamiento de las organi-
zaciones politicas.

lll. LA OPORTUNIDAD PARA DECIDIR
EL FINANCIAMIENTO PUBLICO

El problema de fondo sobre el financiamiento
no esta en la Constitucion peruana sino en la
ausencia de legislacion; por esa razon, la ta-
rea que queda pendiente luego de la reforma
constitucional es su adecuada regulacion vy,
ademas, la necesidad de modificar el primer
parrafo del articulo 21 de la Ley de organiza-
ciones politicas, que establece que los partidos
politicos y movimientos de alcance regional

6  El articulo 35 original de la Constitucion peruana establece “[I]os ciudadanos pueden ejercer sus derechos indi-
vidualmente o a través de organizaciones politicas como partidos, movimientos o alianzas, conforme a ley. Ta-
les organizaciones concurren a la formacién y manifestacion de la voluntad popular. Su inscripeion en el registro

correspondiente les concede personalidad juridica.

La ley establece normas orientadas a asegurar el funcionamiento democratico de los partidos politicos, y la trans-
parencia en cuanto al origen de sus recursos econdmicos y el acceso gratuito a los medios de comunicacion social

de propiedad del Estado en forma proporcional al altimo resultado electoral general™.
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o departamental “pueden”
contar con el apoyo y asis-

embargo, en la realidad pe-
ruana llama la atencion que

tencia técnica de la Oficina ~ Parece oportuno que los legis-  nos pregunten por la conve-
Nacional de Procesos Elec- Ia‘d_ores muen alaONPEla niencia. o no, de financiara

torales (en adelante ONPE) competencia para administrar los partidos cuando, en vez
para laeleccion de candida- |56 fondos publicos asigna- reflexionar si contamos con

tos en sus elecciones inter-
nas’. Dada la experiencia y
necesidad de formalizar a
los partidos, la reforma le-
gal consistiria en el “deber”
de las agrupaciones politicas para contar con
el apoyo logistico y organizacion de la ONPE
y la consecuente certificacion de un proceso
de democracia interna impecable. Una exigen-
cia que, de estar establecida en la ley, hubiese
evitado problemas de improvisacion e infor-
malidad a mas de un partido politico.

tidos.

Las falencias de nuestra joven democracia
eran conocidas una vez iniciado el proceso de
transicion politica de fines del afio 2000. Por
eso, no resulta extrafio que nuestros todavia
débiles cimientos institucionales manifiesten
cierto “chirrido™ o “sobrepeso™ para poder car-
gar con cuatro gobiernos democrdticos conse-
cutivos, un hecho inédito en nuestra historia
republicana. La modificacion constitucional
aprobada reconoce el financiamiento priva-
do y publico a los partidos politicos, afiadien-
do que mediante una ley se estableceran las
disposiciones de transferencia de recursos con
igualdad y proporcionalidad, asi como trans-
parentar el origen de los aportes privados; sin

dos al financiamiento de par-

verdaderas organizaciones
politicas con arraigo nacio-
nal, en cambio solo tenemos
asociaciones personalistas
con ausencia de democracia
interna, que no permiten un adecuado control
y transparente rendicion de cuentas al final de
una campana electoral.

Si nuestro sistema politico todavia se encuen-
tra en formacion, con partidos o movimientos
con un alto indice de mortalidad, incluyendo
aquellos que fueron gobierno y actualmente
carecen de representantes congresales, pare-
ce oportuno que los legisladores otorguen a
la Oficina Nacional de Procesos Electorales
(ONPE) la competencia para administrar los
fondos publicos asignados al financiamiento
de partidos, cancelando sus gastos de campa-
fia debida y razonablemente justificados, en
vez de trasladar los recursos directamente a
las todavia precarias organizaciones politicas.

IV. UNA OBSERVACION FINAL A LA
LEY DE REFORMA

Los proyectos de ley de reforma aprobados
en el Congreso con mayoria absoluta y, se-
guidamente, la realizacion del referéndum,

7 Elarticulo 21 de la Ley N° 28094, publicada en el diario oficial £/ Peruano, | de noviembre de 2003, establece
que “[1]os procesos electorales organizados por los partidos politicos y movimientos de alcance regional o depar-
tamental para la eleccion de candidatos a los cargos de presidente y vicepresidente de la Repiblica, representan-
tes al Congreso de la Republica, presidente y vicepresidente regional y alcaldes de las provincias que son capitales
de departamento. pueden contar con el apoyo y asistencia técnica de la Oficina Nacional de Procesos Electorales

(ONPE).

La Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) remite al drgano electoral central del partido politico o mo-
vimiento los informes sobre el desarrollo del proceso electoral. En el caso de constatar irregularidades. notifica
al organo electoral central del partido politico o movimiento, para gque ellas se subsanen.

La Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) remite un informe final al Jurado Nacional de Elecciones
(JNE), el cual gjerce sus funciones de fiscalizacion conforme a lo dispuesto en el articulo 178 de la Constitucion

Politica del Perd™.
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son los dos pasos establecidos para enmen-
dar la Carta de 1993; comprendemos que am-
bos requisitos se han cumplido y que su pu-
blicacion en el diario oficial culmina con el
procedimiento de enmienda constitucional;
sin embargo, observamos que la disposicion
final de la ley de reforma constitucional ex-
horta comunicar al jefe de Estado la publica-
cion de la norma para convocar la consulta
popular, como parte del procedimiento pre-
visto en la Constitucion peruana para poder

modificarse®; al respecto, surge la interro-
gante si ¢l pasado referéndum, que aprobo la
pregunta sobre el financiamiento publico a
las organizaciones politicas. equivale o no a
una consulta popular efectuada como el paso
que culmine con el procedimiento de refor-
ma constitucional. La redaccién del parra-
fo final de la ley de reforma siembra dudas,
pues, comprendemos que el referéndum ha
sido efectuado en cumplimiento del articulo
206 de la Carta de 1993°.

8 Las tres leyes de reforma constitucional establecen al final: “[cJomuniquese al sefior Presidente de la Repiblica
para que proceda a convocar a referéndum de conformidad con el articulo 206 de la Constitucién Politica™; cfr,

Ley N” 30905,

9 “Toda reforma constitucional debe ser aprobada por ¢l Congreso con mayoria absoluta del nimero legal de sus
miembros, y ratificada mediante referéndum. Puede omitirse el referéndum cuando el acuerdo del Congreso se
obtiene en dos legislaturas ordinarias sucesivas con una votacion favorable, en cada caso, superior a los dos ter-

cios del nimero legal de congresistas™.
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