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Introduccion

En octubre de 2016, el Congreso Nacional aprobé la Ley de Financiamiento,
Transparencia y Fiscalizacion a Partidos Politicos y Candidatos/as, también lla-
mada Ley de Politica Limpia. El proceso de formulacidén y aprobacién respondid
a un intrincado juego de negociaciones de alta politizacion partidaria, dominado
por el Partido Nacional. En lo referente, la Ley de Politica Limpia fue una iniciativa
planteada por la desaparecida Mision de Apoyo contra la Corrupcion e Impunidad
(MACCIH-OEA), puesto que conformaba uno de los mandatos del Acuerdo de
enero de 2016, suscrito entre el Estado de Honduras y la Secretaria General de
la Organizacion de Estados Americanos (OEA).

El contenido de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion, se origi-
nd en una decision fundamentalmente externa que no necesariamente respondia
a los intereses del sistema de partidos politicos. Ademas, se reconoce que la Ley
de Politica Limpia se aprobd y aplicd en un contexto altamente polarizado en tor-
no a la reeleccién presidencial en las visperas de las Elecciones Generales 2017,
sin que pudieran generarse consensos sobre aspectos torales de la reforma po-
litico electoral, una situacion que se prolongo y persiste de cara al préximo ciclo
votante 2021.

Ese contexto estatal también se caracterizé por el bloqueo permanente del go-
bernante Partido Nacional ante cualquier iniciativa de reforma politico electoral
profundo: las polémicas alrededor del contenido original de la Ley de Politica
Limpia y el mismo aceptado, es prueba de ello. Por otro lado, se caracterizé por la
imposibilidad de articularse consensos entre los llamados partidos de oposicion
que claramente no ha podido agrupar una mayoria calificada para impulsar refor-
mas politicas sustantivas, ante un sistema politico que cada vez se vuelve mas
antidemocratico y una institucionalidad politico electoral mas fragil y propensa a
operar como una especie de extension del partido gobernante.

En lo que concierne a estas advertencias, el informe aborda las fases iniciales del
proceso organizativo de la Unidad de Politica Limpia y las tareas inherentes en su
mandato de fiscalizacién sobre el financiamiento de la politica en las secciones
uno y dos, respectivamente. De igual forma, se puntualizan algunas dimensiones
del papel de las organizaciones de sociedad civil en el contexto de la aprobacion
y aplicacion de la Ley de Politica Limpia. Asimismo, en las secciones cuatro y
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cinco, se describe y analiza lo que desde la mirada del informe se consideran las
principales acciones impulsadas por la Unidad, asi como las principales barreras.
En definitiva, se plantean un conjunto de conclusiones generales, mediante las
que se sefialan algunas de las implicaciones de la no renovacion del convenio de
la MACCIH; en ultimo término, y no menos importante, el informe indica algunas
recomendaciones de cara al proceso electoral 2021.

En resumen, desde el Centro de Estudio para la Democracia, esperamos que
este informe contribuya al debate informado y al accionar ciudadano de organiza-
ciones que trabajan en esta materia.

Resumen Ejecutivo

El objetivo de este informe, es analizar el rol de la Unidad de Politica Limpia en
el proceso electoral del 2017, con el fin de valorar el grado de su desempefio y
aportar propuestas para su mejora (institucionales y adecuaciones de la Ley).
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Unidad de Politica Limpia

La estructuracion organica de la Unidad, inici6 a tan solo cinco meses antes de las
Elecciones Generales 2017. En ese contexto, la Unidad operd con serios proble-
mas de orden presupuestario y sin capacidades técnico logisticas en relacion con
el acceso directo a equipo informatico, transporte, personal técnico y administrati-
Vo, e incluso, instalaciones fisicas, facilitado al compas de la improvisacion por el
desaparecido Tribunal Supremo Electoral. No obstante, la operatividad formal de
la Ley de Politica Limpia se establecio en agosto de 2017, con la aprobacion del
Reglamento para el Cumplimiento de las Disposiciones de la Ley. Dado los obsta-
culos en la instalacion de la Unidad; este ente carecio de capacidad institucional
instalada para operar administrativamente y, mucho mas grave, para cumplir con
las amplias atribuciones que manda el articulo diez de la Ley de Politica Limpia.

Ley de Politica Limpia

La normativa vigente para la fiscalizacion del financiamiento politico se estructura
en cuatro componentes: (1) el financiamiento de la politica y la prohibicion del uso
de los recursos publicos, en particular lo concerniente a la propaganda estatal y
la inauguracion de obras publicas durante el periodo de campafia electoral en
el marco de elecciones generales; (2) la regulacion del financiamiento privado
mediante el establecimiento de techos de aportacion de personas naturales y ju-
ridicas asi como su bancarizacién; (3) el establecimiento de limites de gastos de
campanfa; (4) y el establecimiento de sanciones.

La aprobacién del contenido de la Ley de Politica Limpia por el Congreso Na-
cional fue un proceso arbitrario, bloqueado y distorsionado principalmente por el
partido de gobierno en sus propdsitos originales. De tal manera que la aprobacion
implicd modificaciones significativas en tres asuntos relevantes: (1) la integracion
de la Unidad de Fiscalizacion, (2) las fuentes prohibidas para donaciones priva-
das respecto a empresas con contratos de concesion con el Estado de Honduras
y (3) en el acceso a los medios de comunicacion en el periodo de la Campana
Electoral. Ademas, dejo vacios que evitan asegurar efectivamente la transparen-
cia, maxima publicidad y rendicién de cuentas.

Honduras: Valoracion ciudadana del papel de la Unidad de Politica Limpia en las Elecciones Generales de 2017



ESPAD

Ambito de trabajo de la UPL

El ambito de trabajo de la Unidad consiste en una amplia gama de atribuciones
fijadas en el articulo diez (10) de la Ley de Politica Limpia, que se complementan
con las responsabilidades institucionales de la Unidad hacia los sujetos obliga-
dos ante la Ley de Politica Limpia, segun articulo seis (6). Entre las obligaciones,
incluye el mandato a impulsar “las acciones necesarias para la deteccion del ori-
gen, monto, destino y aplicacion del dinero y aportaciones en especie de proce-
dencia incierta hacia las organizaciones politicas y sus candidatos”. Es importan-
te destacar, que ante la Unidad, esta obligado a cooperar el denominado Sistema
de Inteligencia Financiera, conformado por el Tribunal Superior de Cuentas, el
Ministerio Publico, la Comision Nacional de Bancos y Seguros, la Secretaria de
Estado en el Despacho de Finanzas, la Administracion Tributaria y Aduanera y la
Comision Interinstitucional para la Prevencién de Lavado de Activos y Financia-
miento del Terrorismo.

Sin embargo, durante y posterior al periodo electoral general de 2017, fue poco lo
que trascendidé en el ambito publico sobre la colaboracion entre la Unidad y el Sis-
tema de Inteligencia Financiera. Desde la Unidad de Politica Limpia, se menciond
que producto de los comicios generales, el ente fiscalizador remitié casos sospe-
chosos al Ministerio Publico y al Tribunal Superior de Cuentas, de los cuales a la
fecha se desconocen los dictamenes y mayores detalles; asi como el impacto en
la labor de deteccién de financiamiento politico de procedencia incierta o ilegal,
debido a que los casos se manejaron en alta secretividad.

Acciones de fiscalizacion en el contexto de las dificultades
presupuestarias

Durante los comicios generales de 2017, las acciones realizadas por la Unidad
en materia de fiscalizacidon del financiamiento politico, se caracterizaron por la
ejecucion casi paralela entre las actividades de organizacion institucional de la
Unidad y las acciones estrictamente del mandato de fiscalizacion. Este hecho
afectd las operaciones sustantivas de la Unidad, tales como las auditorias in situ
y documental, debido a que la UPL carecié del tiempo y presupuesto suficiente
para instalar capacidades de caracter técnico logistico y asi desarrollar el fortale-
cimiento institucional de la Unidad, previo al ciclo electoral general. Entre 2017,
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afno de instalacion de la Unidad, y 2020, la Unidad ha operado con asignaciones
presupuestarias a destiempo y por debajo de lo acordado, 58 millones de lempi-
ras, entre el Estado de Honduras y la extinta MACCIH. Es mas, durante el afio
fiscal 2018, la UPL opero sin asignacién directa en su cuenta presupuestaria.

Relacion sociedad civil-MACCIH

El proceso de formulacion y aprobacion de la Ley de Politica Limpia, estuvo
acompafiado por la MACCIH, en un contexto politico en que la participacién de
la sociedad civil fue intermitente y en general ausente, particularmente durante
el ano 2016. La ausencia de veeduria, también se desarroll6 en un entorno de
escepticismo entre la ciudadania y organizaciones ciudadanas. Dicho entorno,
se caracterizo por la polarizacion social y politica en el cual se instal6 la Mision
y, en cuyo contexto algunas sectores dieron la bienvenida y otras interpretaron
la presencia de la MACCIH como una intervencion del partido de gobierno para
dilatar las movilizaciones y demandas ciudadanas del 2015. Por otra parte, la
Misién recibié el rechazo de la élite politica, particularmente del partido oficialista,
que ataco el mandato de la MACCIH cuando este propuso cambios y cuestiond
los procedimientos de seleccion de funcionarios de entes clave en materia de
corrupcion y transparencia.

Papel de organizaciones ciudadanas

En el marco de las Elecciones Generales 2017, a nivel local, se conformaron im-
portantes coaliciones de observacion electoral que realizaron una relevante labor
en el ambito de la veeduria, ante las arbitrariedades ocurridas durante la gestion
electoral de los comicios generales; asi como el seguimiento a la entonces re-
cién conformada Unidad de Politica Limpia y el debido cumplimiento de la ley de
fiscalizacidn. No obstante, durante el ciclo electoral de 2017, las organizaciones
ciudadanas, en el contexto de la formacién y desempefio de la Unidad durante el
afio 2017, tuvieron un papel fundamentalmente eventual dirigido hacia la denun-
cia ciudadana.

Gastos de campanha

Los gastos de campania electoral, tuvieron como caracteristica el elevado techo
de gastos establecido para los tres niveles electivos: municipal, legislativo y pre-
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sidencial. Por ejemplo, a nivel presidencial, el limite de gasto de campana se
establecié a 469.6 millones de lempiras. Si bien la Unidad, identificé reduccion
significativa en los gastos de campafna electoral, las organizaciones ciudadanas
observaron alta concentracion publicitaria manejada por el partido de gobierno.
Tal situacion facilitd la competencia desigual en detrimento de la Ley de Politica
Limpia. Es preciso sefalar que a nivel presidencial, la Unidad audito, en egresos
293.8 millones de lempiras, del cual la candidatura de Juan Orlando Hernandez
represento, de manera desproporcionada, el 90.82% (L 266.8 millones). También,
el alcance de la Unidad fue muy limitado para identificar financiamiento ilicito de
campanfas electorales; ya que carecio de suficiente personal de auditoria. La Uni-
dad contrato diez auditores a escasos dias de los comicios generales.

Suspensioén de propaganda estatal

El mandato sobre la suspension de publicidad estatal, se ejecuté en medio de
serias arbitrariedades en funcién de las prohibiciones que establecen los articu-
los 30 y 32 que trata sobre las campanas de promocion gubernamental y la neu-
tralidad politica de funcionarios y empleados publicos, respectivamente. Ambos
articulos, permiten la ambigledad en relacién con el periodo de suspension de
publicidad estatal, que en principio debe durar noventa dias. El candidato presi-
dencial del Partido Nacional, para su reeleccién, también se beneficié de la Ley
del Programa Voluntario de Rescate, Promocién y Fomento del Sector de las Co-
municaciones (Decreto No. 86-2013), para promover la figura del Presidente de
la Republica en los medios de comunicacion masivos a través del gasto tributario.

Monitoreo de campana electoral (medios de comunicacion)

En Honduras, los medios de comunicacion y el contexto mediatico en periodos
de campana electoral, continuan operando alejados de una regulacion imparcial
y justa. El contexto mediatico se caracterizé por la alta polarizacion y asimetria
dado que un bloque considerable de medios de comunicacion con alcance na-
cional mantuvo una posicidn cercana al oficialismo. Desde 2013, el candidato
presidencial del PNH, aplicé un “mecanismo de canje de deuda fiscal por pro-
paganda”, contribuyendo a que una porcién de la fuente de ingresos de los prin-
cipales medios de comunicacion privados provenga de la propaganda estatal.
Ademas, este mecanismo produjo un profundo desequilibrio en la propaganda
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pagada entre las y los candidatos. En términos generales, los vacios que pre-
senta la reglamentacion de la campana electoral en los medios de comunicacion,
no permite abordar el tema de fondo: la relacién entre medios de comunicacion
(principalmente privados), campanas electorales e intereses politico econémicos
que los media.

Auditorias

La dificil condicion presupuestaria en la que se conformo y opero la Unidad impi-
dio la contratacién a tiempo del equipo de auditores. El Departamento de Audito-
ria, se establecio entre noviembre y diciembre de 2017, cuya contratacién de diez
auditores se realiz6 a escasos dias de los comicios generales. En consecuencia,
esto limito el alcance del equipo de auditoria para realizar investigaciones in situ,
en la busqueda de identificar evidencias de recursos ilicitos que potencialmente
circulan en paralelo a las cuentas oficiales de campana electoral.

Por otra parte, las auditorias documentales de los ingresos y egresos de los sujetos
obligados, segun lo reportado por la Unidad, inicié formalmente posterior a las Elec-
ciones Generales 2017 y culmin6 con serias dificultades en el tercer trimestre de
2020. Los resultados de las auditorias de la Unidad, afirmaron no haber encontrado
el uso de dineros irregulares en la campafia 2017, pero estos resultados han sido
cuestionados por especialistas locales en materia de narcotrafico y crimen organi-
zado, ya que se arguye que el clima de alta impunidad y opacidad es un entorno
perfecto para la filtracién del financiamiento ilicito en campafias electorales. Producto
de las auditorias, como se ha mencionado, la UPL también remitié cuatro casos al
Ministerio Publico y dos al Tribunal Superior de Cuentas; cuyos nombres e ilicitos o
irregularidades incurridas por los sujetos obligados se desconocen. Los casos co-
rresponden a candidatos postulados a cargos de nivel municipal y legislativo.

Conclusiones

1) Los casos criminales que la MACCIH denuncié en acompafiamiento a la
UFECIC (hoy conocida como Unidad Fiscal Especializada contra Redes de
Corrupcién, UFERCO), se documentaron casos que evidenciaron un mala
practica institucionalizada de desvio de fondos y recursos publicos para cam-
pafas politicas. Los casos mas representativos de esta practica son “Pan-

dora”, “Corrupcién sobre ruedas” y “Narco politica”. El seguimiento judicial a
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estos casos y otros mas de alto interés politico, con la salida de la MACCIH,
quedaron propensos a su desmantelamiento, dejando sin posibilidades de
sentar precedentes en estos hechos de alto perfil de financiamiento ilicito de
la politica; casos de interés directo para la Unidad de Politica Limpia. Tam-
bién, se desvanecié la posibilidad que ofrecia el convenio de la MACCIH,
consistente en el acompafiamiento activo a la Unidad, con el propdsito de
desarrollar investigaciones conjuntas en hechos de financiamiento ilicito de
la politica.

La aprobacion de la Ley de Politica Limpia y juramentacion de las autorida-
des de la Unidad por parte del CN, fue tardia. Este hecho no sélo evité la
vigencia de la Ley para las elecciones primarias de 2017; sino, que también
impidi6 la instalacién de las capacidades institucionales necesarias de la
Unidad para el ciclo electoral general de noviembre de 2017. Esa ausencia
de capacidades institucionales, por ejemplo, se manifestd en el lento proce-
so de revision de los informes financieros por gasto de campanfia electoral,
presentados por candidatos/as a cargos de eleccion popular.

La Unidad de Politica Limpia, es parte de un entramado estatal mucho mas
amplio que se sostiene en la respuesta de la institucionalidad publica. Si los
organos contralores y operadores de justicia del Estado de Honduras, no
cumplen su papel junto con la Unidad, este corre el riesgo de convertirse en
un ente fracasado vy, por tanto, una reforma politico electoral frustrada y de
blanqueamiento del financiamiento ilicito. Esta potencial situacion revela un
grave problema de fondo del sistema politico hondurefio: el constante conflicto
en que opera la élite politica y en particular el partido de Gobierno, para soste-
ner la legalidad, la institucionalidad y la legitimidad de sus acciones politicas.
El proceso electoral general de 2017, evidencio una vez mas la ausencia de
control del uso de los recursos publicos en las campanas electorales. Este
hecho, lo constataron tanto las plataformas locales, asi como los organismos
internacionales de observacion electoral. El partido de Gobierno, PN, y su
candidato presidencial, operaron con total alevosia en la instrumentalizacion
partidaria de los recursos estatales antes y durante la veda electoral.

La institucionalidad publica necesita de una ciudadania critica, organizaday
propositiva que esté permanentemente demandando el funcionamiento de
las instituciones para el bien comun y publico; asi como de partidos politicos
con solidas bases democraticas. Sin esas condiciones basicas, el Estado
de Honduras estara vulnerable no solo a una gestion autoritaria de la poli-
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tica; sino también a redes de narcotrafico y corrupcién que inevitablemente
concluiran interviniendo y dominando la relacion dinero-politica.

Recomendaciones

1)

2)

3)

4)

5)

La Unidad debe contar con independencia juridico administrativa y presu-
puestaria del Consejo Nacional Electoral (CNE), ya que esta representa
abiertamente los tres partidos politicos: PNH, LIBRE y PLH. La adscripcion
al CNE, potencialmente condiciona los criterios que la Unidad podria utilizar
para resolver los medios de impugnacién ante casos de financiamiento ilicito
que presente en apelacion al CNE.

El Estado de Honduras debe fortalecer en cantidad y calidad la estructura
organizativa de la Unidad de Politica Limpia en tres areas criticas: presupues-
to, personal técnico y recursos informaticos. Esta distribucion, es vital para
que la Unidad pueda cumplir en menos tiempo y en profundidad requerida
las auditorias documentales e in situ; asi como para realizar investigaciones
especiales durante el desarrollo de los ciclos electorales.

Los techos de gastos deben reducirse diferenciando los tres niveles electivos,
asi como el tiempo de duracion de campanfa o veda electoral a sesenta dias.
También, la regulacion del financiamiento de la politica debe encaminarse
hacia una fiscalizacién mas estricta que busque progresivamente reducir
el desbalance entre el financiamiento privado y publico. El desbalance, por
parte de grupos de interés economico privado, continua con un porcentaje
dominante en la politica electoral hondurefa.

El Congreso Nacional, debe reformar la Ley de Politica Limpia para fijar limites
de gasto no solamente a los candidatos y candidatas individualmente, sino
también a los partidos politicos. La fijacion de gastos de campafa aplicada a
candidatos/as individuales y partidos politicos, cedera a la Unidad ampliar su
tarea de fiscalizacién y, por su importancia, aplicar sanciones a los partidos
que sobrepasen los techos fijados.

Articulacion efectiva entre los entes estatales llamados a colaborar segun
la Ley de Politica Limpia. Para que el régimen de sanciones de la Ley de
Politica Limpia funcione efectivamente, debe existir una verdadera coordi-
nacion en los entes llamados a cooperar: el Tribunal Superior de Cuentas,
el Ministerio Publico, la Comision Nacional de Bancos y Seguros, la Secre-
taria de Estado en el Despacho de Finanzas, la Administracion Tributaria y
Aduanera, la Comisién Interinstitucional para la Prevencion de Lavado de
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Activos y Financiamiento del Terrorismo, al igual que otras entidades esta-
tales contralores y operadores de justicia.

6) Se debeimplementar un sistema en linea de rendicion de cuentas que, ade-
mas de facilitar el trabajo sistematico de auditoria, informe a la ciudadania
de los aportantes y las aportaciones recibidas. La Ley de Politica Limpia
vigente, clasifica esa informacion como datos personales que bloquea el
acceso publico. Existe consenso y evidencia internacional que indica que un
mecanismo clave para reducir el financiamiento ilicito de la politica, consiste
en el acceso ciudadano a informacion sobre quiénes y cuanto aportan a las
campanas electorales.

1. Proceso de organizacion de la Unidad de
Politica Limpia

En este apartado abordamos el origen de la Unidad de Politica Limpia, ubican-
dola en el contexto de acompanamiento de la MACCIH-OEA. En este sentido,
respondemos a las preguntas: cuales fueron y en qué consistieron las fases del
proceso organizativo inicial de la Unidad.

1.1. Contribucion de la MACCIH-OEA en la aprobacién de la Ley de
Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a Partidos Politicos

y Candidatos/as

La Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a Partidos Politicos y
Candidatos/as, conocida como Ley de Politica Limpia, fue una de las reformas
constitucionales propuestas por la extinta MACCIH-OEA, con base en el conve-
nio firmado' entre el Estado de Honduras y la OEA, en enero de 2016 y su poste-
rior establecimiento en abril del mismo afo.

Con base en este acuerdo, los objetivos para el funcionamiento de la MACCIH quedaron estableci-
dos de la manera siguiente: i) contribuir en el cumplimiento por parte del Estado hondurefio, en sus
compromisos internacionales adquiridos, como la Convencion Interamericana contra la Corrupcion,
la Convencion Interamericana de los Derechos del Hombre y la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion; ii) apoyar, fortalecer y colaborar activamente con las instituciones del Estado
hondurefio encargadas de prevenir, investigar y sancionar actos de corrupcion; iii) mejorar la coordi-
nacion entre las distintas instituciones del Estado que trabajan en esta materia; iv) proponer reformas
al Sistema de Justicia hondurefio, incluyendo legislacion para el combate a la corrupcion desde el
sector privado; v) fortalecer los mecanismos de rendicién de cuentas, desde la sociedad civil.

Honduras: Valoracion ciudadana del papel de la Unidad de Politica Limpia en las Elecciones Generales de 2017



ESPAD

La principal referencia de la propuesta para Honduras, fue la Ley Modelo de Re-
gistro y Regulacion de Partidos Politicos de la OEA. Esta Ley Modelo enfatiza
los puntos que se indican a continuacion: i) contar con regulacion especifica de
las donaciones y financiamiento de camparias politicas que determine el control
de estas acciones; ii) limitar las donaciones; iii) reportar los ingresos y gastos
recibidos por los partidos politicos y los candidatos; iv) determinar un régimen
de sanciones a quienes infringen las normas sobre financiamiento; v) regular el
financiamiento publico a los partidos politicos y vi) contar con un sistema de fis-
calizacion del financiamiento publico y aportaciones privadas? (ver Recuadro 1).

Asi, el proceso de organizacion de la Unidad tiene su origen en el papel de la
extinta MACCIH-OEA, cuando establecid, dentro de una de sus cuatro lineas de
trabajo?, la division de la Reforma Politico Electoral para asesorar, por una parte,
en la definicidn de normas en materia de financiamiento politico y, por otra, acom-
pafar la creacion de instancias de justicia electoral. Ademas, en cumplimiento de
las recomendaciones que al respecto planted la Misién de Observacién Electoral
de la OEA, en el contexto de las elecciones generales hondurefias de 2013.

Por cuanto, en materia politico electoral, la MACCIH asumié las modalidades de
apoyo que siguen: i) asesorar en la elaboracién de la ley sobre financiamiento de la
politica y los partidos; ii) apoyar en la creacién de estandares sobre financiamiento
politico y discrecionalidad vy iii) fomentar mecanismos de aplicacion de la ley sobre
financiamiento de la politica y los partidos, para el procesamiento, investigacion y
aplicaciéon de las sanciones establecidas por violacién de la normativa.

2 MACCIH-OEA, Hacia una Nueva Ley sobre Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion de Cam-
panas Electorales para la Republica de Honduras, Reporte MACCIH No.1 (Tegucigalpa, 1 de sept.,
2016), 5.

3 Las lineas de trabajo fueron las siguientes: i) Divisiébn de Prevencién y Combate a la Corrupcion;

ii) Divisién de Reforma de Justicia Penal; iii) Division de Reforma Politico Electoral y iv) Division de
Seguridad Publica.
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Recuadro # 1 Resumen de los principales elementos de la propuesta
original de Ley de Politica Limpia presentada por la MACCIH-OEA.

La MACCIH presentd, el 1 de septiembre de 2016, ante el Congreso Nacional un resumen de su propuesta
de ley en torno a la regulaciéon del financiamiento de los partidos politicos. Algunos de los elementos que se
consideran relevantes son:

1. Tiene su sustento en el Modelo de Registro y Regulacion de Partidos Politicos de la OEA, enfatizando en los puntos
que se indican a continuacion: (i) contar con regulacion especifica de las donaciones y financiamiento de campanas
politicas que determine el control de estas acciones; (i) Limitar las donaciones; (iii) reportar los ingresos y gastos
recibidos por los partidos politicos y los candidatos; (iv) determinar un régimen de sanciones a quienes infringen las
normas sobre financiamiento; (v) regular el financiamiento publico a los partidos politicos; (vi) contar con un sistema
de fiscalizacién del financiamiento publico y aportaciones privadas.

2. Como un elemento novedoso, propone la creacion de la Unidad de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion
que contarfa con autonomia técnica, operativa, funcional y de gestion, integrada por un magistrado y dos directores,
uno contable y otro legal.

3. Que los medios de comunicacion brinden equidad en la pauta publicitaria, debiendo entregar su lista de tarifas a
la Unidad de Fiscalizacion al inicio del proceso electoral. Se plantea que los medios sean obligados solidarios en la
rendicién de cuentas y entrega de informacion. También se considera la creacion de un mecanismo de monitoreo
de propaganda electoral en medios de comunicacion, durante el proceso electoral.

4, Otorgar facultades a la Unidad de Fiscalizacién para que levante el secreto bancario, tributario y fiduciario en inves-
tigaciones que realice sobre financiamiento de partidos, movimientos, candidatos.
5. Estipula que los recursos o bienes del Estado no podran ser desviados ilegalmente para actividades electorales y

que quien infrinja esta norma queda sujeto a sancién. Se afianza la neutralidad politica de los funcionarios referida
en el articulo 142 de la Ley actual, y se agrega que los candidatos no podran participar en actos de inauguracion de
obra, entendiendo esta accién como un acto proselitista.

6. La prohibicion con caracter de donaciones privadas a las que tengan como fuente ejecutivos, directivos o socios
de las empresas mercantiles con concesiones con el Estado y las que explotan los juegos de azar o vinculadas con
actividades mercantiles ilicitas.

Elementos que en su conjunto, con la excepcion del asunto referente a las donaciones de empresas conc-
esionarias del Estado de Honduras, no han estado presentes en la legislacion electoral hondurefa.

Fuente: CESPAD, La ley de Politica Limpia, una evidencia del boicot de la élite hondurena a reformas electorales
sustantivas, (Tegucigalpa, junio 2017), 8-9.

1.2. Legislacion, reglamento interno y protocolos

La Unidad de Politica Limpia, se estructuré6 mediante un conjunto de instrumentos
de caracter juridico -elaboradas con la asistencia del TSE, ASJ y la MACCIH- y ad-
ministrativo. La legislacion principal de la Unidad estd compuesto por, entre otros:
(i) el Decreto No. 137-2016; (ii) la Fe de Errata; (iii) el Acuerdo 13-2017; (iv) el
Protocolo Especial de Proteccidn de Denunciantes y de Sanciones por Denuncias
Temerarias y (v) el Acuerdo No. 007-2017. A continuacién se presenta un resumen
de dicha legislacion y otros documentos institucionales, en funcién de las fechas de
publicacién en La Gaceta o emisidn de la Unidad en conjunto con el TSE:
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Cuadro # 1 Legislacion de estructuracion organica de la Unidad de
Politica Limpia, 2017

Decreto/ Acuerdo
legislativoy

documentos

Descripcion de contexto

Fecha de publicacion

institucionales

Decreto No. 137-
2016

® Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacién a Partidos Politicos
y Candidatos/as.

® “Articulo 73.- INICIO DE FUNCIONES DE LA UNIDAD TECNICA DE FINAN-
CIAMIENTO, TRANSPARENCIA Y FISCALIZACION. La Unidad debe iniciar sus
funciones dentro de los noventa (90) dias siguientes a la entrada en vigencia
de la presente Ley!

® De acuerdo a Ley publicada el 18 de enero del 2017, entraria en vigen-
cia 90 dias después de su publicacién (el 18 de abril de 2017). Y la Unidad
comenzarfa a operar 90 dias después de entrada en vigencia la Ley: el 18 de
julio de 2017. Situaciéon que entonces dejaba sin mayores posibilidades de
ejercer su funcion de fiscalizacion en las elecciones de noviembre de 2017.

18 de enero de 2017
La Gaceta

Fe de Errata del De-
creto No.137-2016

® Referente a la correccion de los articulos 24, 73y 76 de la Ley de Politica
Limpia que tratan: la Prohibicién de Aportaciones (Art. 24); el Inicio de funcio-
nes de la Unidad de Politica Limpia (Art. 73); y su entrada en vigencia (Art. 76).
* “Articulo 73.- INICIO DE FUNCIONES DE LA UNIDAD TECNICA DE FINAN-
CIAMIENTO, TRANSPARENCIA Y FISCALIZACION. La Unidad debe iniciar sus
funciones dentro de los ciento veinte (120) dias siguientes a la entrada en
vigencia de la presente Ley".

® (Con la Fe de Errata esta fecha quedé establecida para el 18 de mayo.

20 de marzo de 2017
La Gaceta

Acuerdo No. 007-
2017

® ‘“Limites Gastos de Campana Elecciones Generales 2017"

® Organizaciones de sociedad civil denunciaron el vencimiento del plazo
de diez dfas para establecer los limites de gasto de campafia electoral una
vez convocada las elecciones generales; la del 2017, el TSE la convocé el 25
de mayo.

9 de junio de 2017
La Gaceta

Acuerdo No. 002-
2017*

® “Protocolo para la Seleccion de Personal de Auditorfa de la Unidad de
Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion”.

® Segunsuarticulotres, las fases de convocatoria, inscripcion, admision de
postulaciones y seleccion estarian a cargo de una Comisién integrada por
dos miembros de la Unidad, recayendo en uno de ellos la Presidencia, un
miembro de la MACCIH-OEA, uno del Departamento de Auditoria Interna del
TSE y un representante de la ASJ, que ocuparia la Secretarfa (la cual tendria
voz, pero sin voto en las decisiones); y, la Ultima fase de nombramiento, serfa
una atribucién de la Unidad.

® Segunel"Protocolo para la Seleccién de Consultores Individuales en Audi-
torfa, Investigacion y Andlisis de la Unidad de Financiamiento, Transparencia
y Fiscalizacion’, emitido el 14 de enero de 2019, las fases de convocatoria,
inscripcién, admision de postulaciones y seleccion de candidatos/as elegibles
estarfa a cargo de una“Comision integrada por los tres (3) Comisionados de
la Unidad, de los cuales uno de ellos ocupara la Presidencia; un representante
de la Asociacion por una Sociedad Mas Justa, que ocupara la Secretaria y
finalmente integrard la comision en calidad de observadora la Jefa de la
unidad de Auditoria”

21 de agosto de 2017
UFTF-TSE
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Cuadro # 1 Legislacion de estructuracion organica de la Unidad de
Politica Limpia, 2017 continuacion

Decreto/ Acuerdo Descripcion de contexto Fecha de publicacion
legislativo y
documentos
institucionales
Acuerdo No. 13- ® Reglamento para el Cumplimiento de las Disposiciones de la Ley de Finan- | 24 de agosto de 2017
2017 ciamiento, Transparencia y Fiscalizacion a Partidos Politicos y Candidatos/as. | La Gaceta

® Ademads de este acuerdo, se publicd para las competencias del TSE el
Acuerdo de Emergencia No. 10-2017 para Compras y Suministros de Bienes
y Servicios, que permitié al TSE no sujetarse al cumplimiento de los requi-
sitos de licitacion establecidos en la Ley de Contratacion del Estado y su
Reglamento; y el Acuerdo No. 12-2017 con el cual se establecio la cantidad
de L10,168.00 como el salario minimo para calcular multas a los Partidos
Politicos, Alianzas de Partidos, Candidaturas Independientes, Candidatas/
os y para calcular el monto permitido para las aportaciones privadas que
personas naturales y juridicas hiciesen a candidatos/as a cargos de eleccion
popular para el proceso electoral 2017.

Protocolo* ® Protocolo Especial de Proteccién de Denunciantes y de Sanciones por | 8 de sept. de 2017
Denuncias Temerarias. UFTF-TSE

® Dos de sus“Considerandos”sefalan: (i) el articulo 64 de la Ley de Politica
Limpia, “estipula que la Unidad debe establecer mecanismos de proteccion
de denunciantes a efectos de impedir represalias y consecuencias negativas
por el gjercicio del derecho de denuncia. Sin perjuicio de ello, la Unidad puede
determinar un mecanismo de sanciones a aquellas personas que de forma
temeraria interpongan denuncias manifiestamente falsas que carezcan de
sustento”; y (ii) el articulo 38 del Reglamento de la Ley de Politica Limpia,
determina que “La Unidad, en el ambito de sus atribuciones y competen-
cia, y en coordinacion con el Tribunal Supremo Electoral (TSE) emitird y
autorizard los manuales, protocolos, circulares, lineamientos e instrumentos
necesarios, dirigidos a los sujetos obligados, para el cumplimiento de la Ley
y del Reglamento”.

® | adltima disposicion del Protocolo, el articulo 20, apela al tercer articulo
del Convenio entre el Estado de Honduras y la Secretaria General de la OEA
para que la MACCIH realice “procesos de acompanamiento activo a la Uni-
dad... con el objeto de realizar de modo conjunto las investigaciones en
materia de hechos de financiamiento ilegal mediante equipos integrados a
través del Departamento de Investigaciones de Financiamiento llegal, con
el concurso de los expertos internacionales de la Mision”.

* No es acuerdo o decreto legislativo. En el caso de protocolos, segun la Ley de Politica Limpia y su Reglamento, su emi-
sion y aprobacién pertenece al dmbito y facultad exclusiva de la Unidad en coordinacién con el entonces TSE.

Fuente: Elaboracién propia con base en UFTF, Avances v desafios. Informe de gestion 2017-2018, 15; CESPAD, La ley de
Polftica Limpia, una evidencia del boicot de la élite hondurefa a reformas electorales sustantivas, 11; Acuerdo No. 137-
2016;"Fe de Errata”; “Tribunal Supremo Electoral. Acuerdo No. 007-2017";“Tribunal Supremo Electoral. Acuerdos numeros
10-2017,12-2017 v 13-2017"; UFTF-TSE, Protocolo Especial de Proteccion de Denunciantes v de Sanciones por Denuncias
Temerarias; Protocolo para la Seleccion de Personal de Auditoria de la Unidad de Financiamiento, Transparencia y Fisca-
lizacion; y Protocolo para la Seleccion de Consultores Individuales en Auditorfa, Investigacion y Analisis de la Unidad de
Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion.
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Ademas de los decretos y acuerdos legislativos, y otros documentos institucio-
nales mencionados en el cuadro 1, son en general relevantes?, por la naturaleza,
competencias y atribuciones de la Unidad: i) la Ley de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica (LTAIP); ii) la Ley Electoral y de las Organizaciones Politi-
cas (LEOP); iii) la Ley Especial Contra el Lavado de Activos y iv) los Lineamientos
para Verificacién de Informacién Publica en Portales de los Partidos Politicos®. De
este conjunto de disposiciones legales y documentos institucionales, por ejemplo,
destacamos que en 2013 el IAIP habilitd el Portal de Transparencia de los Parti-
dos Politicos y elaboré en 2015 los lineamientos para verificacién de informacion
publica de los partidos politicos.

Y los instrumentos administrativos de la Unidad estan compuestos por las siguien-
tes herramientas: (i) Manual de Funciones y Estructura®; (i) Manual de Puestos y
Salarios y (iii) Manual de Procedimientos Administrativos. Mas alla de identificar y
enumerar las herramientas juridicas y administrativas, es pertinente subrayar que
los instrumentos, por ejemplo los juridicos, en su conjunto se elaboraron y aproba-
ron en reducido intervalo de tiempo de cara a las Elecciones Generales 2017.

En sentido cronoldgico, el proceso de estructuracion organica de la UPL, a partir
de la juramentacion de los comisionados en mayo de 2017, inicié a tan sélo cinco
meses antes de las Elecciones Generales 2017. Es mas, la UPL tampoco contd
con un presupuesto propio y opero sin capacidades instaladas en términos de
“‘instalaciones fisicas, equipo informatico, transporte, personal de apoyo secre-
tarial y administrativo”™ que, en su conjunto, fueron facilitadas por el extinto TSE.

4 Son en general relevantes también las siguientes disposiciones legales: i) la Constitucion Politica de
Republica de Honduras; ii) la Ley de Contratacién del Estado; iii) Ley de Procedimiento Administrativo
y vii) la Ley General de la Administracion Publica.

5 Véase |AIP, Metodologia para evaluar Portales de Transparencia de Instituciones Obligadas. Manual

4: Lineamientos para Verificacion de Informacién Publica en Portales de Transparencia de los Partidos

Politicos, (junio, 2015). Los Lineamientos para Portales de Transparencia por sectores de instituciones
obligadas estan clasificados en cuatro grupos: (i) los Gabinetes Sectoriales, (ii) la Administracion
Publica Centralizada y Descentralizada, (iii) las Alcaldias Municipales y (iv) los Partidos Politicos.

6 En el Manual de Funciones y Estructura se encuentras las atribuciones por unidad administrativa
de la Unidad de Politica Limpia de Comisionados, Secretaria General, Capacitacion y Planificacion,
Auditoria, Administracion, Recursos Humanos e Informatica.

7 UFTF, Avances y desafios. Informe de gestion 2017-2018, 12.
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La operatividad de la Ley de Politica Limpia se establecié con la aprobacion, en
agosto de 2017, del Reglamento para el Cumplimiento de las Disposiciones de la
Ley Fiscalizacion, Transparencia y Fiscalizacién a Partidos Politicos y Candida-
tos/as®. En el contexto de las Elecciones Generales 2017, podemos aseverar que
la UPL careci6 de capacidad institucional instalada no soélo para operar adminis-
trativamente, sino para cumplir con las atribuciones que manda el articulo diez de
la Ley de Politica Limpia.

1.3. Vicisitudes del proceso de aprobacién de la Ley y su impacto
en la conformacién de la Unidad de Politica Limpia

En el marco del asesoramiento de la MACCIH-OEA en materia de reforma politico-
electoral, el proceso de elaboracion de la Ley de Politica Limpia finalizé formalmen-
te el 2 de noviembre de 2016 cuando, primero, el CN emitié el Decreto No. 137-
2016 vy, posteriormente, lo publicé en La Gaceta el 18 de enero de 2017. De esta
manera, la Ley de Politica Limpia se constituy6 en el primer intento por llenar el
vacio que existia en torno a la regulacion del financiamiento politico en Honduras;
ambito en que hasta ese entonces eran escasas las facultades del TSE®.

A pesar de que la LEOP, en su Articulo 87, obliga a los partidos politicos esta-
blecer un sistema contable para el control de sus operaciones financieras, antes
de 2017, estos no cumplieron dicha obligacion ni tampoco fueron sancionados.
Asimismo, desde las Elecciones Generales 1982 hasta las de 2013, no existe
informacion certera en torno a gastos de campana electoral, mucho menos sobre
financiamiento privado de la politica.

Por otra parte, los comisionados Kelvin Aguirre Cérdova'®, German Espinal Zuni-
ga y Javier Franco Nufez de la Unidad de Politica Limpia fueron nombrados por
el Congreso Nacional el 30 de mayo de 2017. No obstante, similar a las eleccio-
nes de otros poderes del Estado de Honduras, tales como la Corte Suprema de
Justicia, la Fiscalia General, el Tribunal Supremo Electoral, el Tribunal Superior

8 El establecimiento del Reglamento respondio a la asesoria del TSE y la consultoria de la ASJ.

9 La LEOP vigente para las Elecciones Generales 2017 establece en su Articulo 87 la obligatoriedad
de contar con un sistema contable.

10 En septiembre de 2019, Kelvin Aguirre fue nombrado concejal del Consejo Nacional Electoral y en
su lugar el Congreso Nacional nombré como comisionada a Alba Rivera.
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de Cuentas, terminaron imponiéndose los pactos inter partidarios. Siendo nulo
el efecto veedor de la sociedad civil y distorsionados los principios de la merito-
cracia. Un asunto que de fondo revela los problemas de ingenieria institucional y
voluntad politica en el disefio y desarrollo de la administracion publica hondureia.
Cinco dias antes de la juramentaciéon de los comisionados de la Unidad, el 25 de
mayo, el otrora TSE convocd las elecciones generales de 20171,

Cabe sefnalar que —previo a la convocatoria de las Elecciones Generales 2017
y al nombramiento de la Comision de la Unidad realizadas en mayo— organiza-
ciones de sociedad civil habian denunciado dos aspectos torales relacionados
con la aprobacién y publicacion de la Ley. Uno, la manipulacién por cambios u
omisiones del contenido de la Ley de Politica Limpia aprobada por el CN, y publi-
cado en el Diario Oficial La Gaceta; incluso, representantes de la MACCIH-OEA
solicitaron al CN las grabaciones de la sesién en la que se aprobé la Ley. Al res-
pecto, el CN tuvo que publicar una fe de errata sobre la Ley'?. Por adulteracion, el
contenido de la Ley de Politica Limpia, publicado en La Gaceta en enero de 2017
no correspondié al contenido aprobado en noviembre de 2016 y tuvo que ser re-
introducido al Poder Legislativo y publicado el 20 de marzo de 2017, entrando en
vigencia a partir de esa fecha'.

Y, dos, también denunciaron la lentitud injustificada en la implementacion de la
Ley. Ese retraso, consistente en prolongar la organizacién de la Unidad y eleccion
de su comision, se explicé como una accion para evitar la vigencia y aplicacion de
la Ley de Politica Limpia durante las elecciones generales de 2017.

En torno al nombramiento de los comisionados, la Coalicion de Observacion
Electoral no partidaria (ON-26), senald, alertando a la ciudadania hondurefia,
pese a que consideraba “imperativo asegurar un espacio de independencia” a los
comisionados, que:

1 El Heraldo, “TSE convoca a elecciones generales en noviembre de 20177, (25 de mayo, 2017).
12 Plataforma Electoral de la Sociedad Civil, “Alerta. Elecciones Generales 2017 “a la vuelta de la

esquina”’, sin vigencia de Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion” (Tegucigalpa: ASO-
NOG- FOPRIDEH-CESPAD, 24 de abril, 2017).

13  Gustavo Irias, “Financiamiento politico: las reformas electorales olvidadas”, CESPAD (15 de oct.,
2019), 2.
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La seleccion de los nuevos funcionarios es el resultado de intensas negocia-
ciones entre los propios partidos politicos representados en la Asamblea Le-
gislativa, especialmente los tres con mayor representacion en el parlamento.
Se reprodujo la misma practica de reparto y distribucion que se deriva de
la concepcion patrimonial del Estado, que caracteriza al sistema politico de
nuestro pais, y que tanto dario le ha hecho y le sigue haciendo a la construc-
cion democréatica en Honduras.

La nociva politizacion partidaria de las instituciones, en este caso de los or-
ganismos encargados de asegurar la transparencia del proceso electoral, es
una mala sefal para la poblacion hondurefia. Indica que las viejas practicas,
el tradicionalismo corruptor y corrupto, asi como la perniciosa vision patrimo-
nial del Estado, siguen siendo vicios permanentes en el manejo y conduccion
de los asuntos publicos en nuestro pais'.

El 8 de junio, el TSE fij6 los limites de gastos de campafia electoral en los tres ni-
veles electivos: presidencial, de diputados y corporacién municipal. Con ello, por
primera vez, el TSE, en aplicacion de los articulos 14 y 15 de la Ley de Politica
Limpia', establece limites en la propaganda electoral®. En ese sentido, limitar
los gastos de campafia electoral busca eliminar o reducir “practicas desiguales
entre candidatos/as entre partidos que participan en las contiendas electorales”.

Una vez aprobada la Ley de Politica Limpia y nombrado el equipo de comisionados,
el proceso de organizacion de la UPL, se procedio a estructurar un Departamento
de Auditoria que al principio estuvo conformado por sélo siete (7) auditores.

14

15

16

ON-26, “Alerta # 2, 31 de mayo de 2017. Sobre el nombramiento de los comisionados para la Uni-
dad de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizaciéon de los Partidos Politicos y Candidatos”, en
Informe Final sobre la Observacion del Proceso Electoral 2017. Observacion Electoral no partidaria
(Honduras: marzo, 2018), 48-49.

El articulo 14 manda que el TSE, diez dias después de la convocatoria a elecciones generales, debe
definir de forma diferenciada los limites de gastos de campafia electoral segun nivel electivo. Y el
articulo 15, establece la formula para fijar los gastos de campanfa electoral en relacion a los limites
para cada nivel electivo.

TSE, Limites gastos de campania elecciones generales 2017, Acuerdo No. 007-2017, (jun. 8, 2017);
y, La Gaceta, “Tribunal Supremo Electoral, Acuerdo No. 007-2017”, A16-25, No. 34,360 (Tegucigalpa:
ENAG-Republica de Honduras, jun. 9, 2017).
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La estructuracion del Departamento de Auditoria respondié a la recomendacion
de la MACCIH y al mandato establecido en el articulo diez (Atribuciones de la
Unidad), de la Ley de Politica Limpia, el cual indica que la Unidad debe “integrar
un Registro de Auditores para efectuar las tareas de fiscalizacion”. Asi, se imple-
mentd un Protocolo de Contratacion para la seleccion de auditores, certificados
por la MACCIH, la ASJ, el TSE y la misma Unidad de Politica Limpia'. Sin em-
bargo, debe sefalarse que este Departamento de Auditoria se establecié entre
noviembre y diciembre de 2017.

Desde un principio, las condiciones institucionales del surgimiento de la Unidad
de Politica Limpia no fueron alentadoras. Tales condiciones se caracterizaron por
los siguientes aspectos: (i) tuvo un tiempo reducido entre la toma de posesion de
los comisionados (30 de mayo) y las elecciones generales (27 de noviembre de
2017); (ii) ausencia de personal y de infraestructura; (iii) seria debilidad presu-
puestaria; (iv) la aprobacion del reglamento de la ley asi como de los protocolos y
manuales debieron ser procesados mientras se desarrollaba la campana politica
(uno de las areas clave de vigilancia de la Unidad); (v) y carecié de una plata-
forma tecnoldgica que facilitara procesar los movimientos de campafa politica™.
Estas condiciones debemos ubicarlas en un contexto politico mas amplio y com-
plicado del pais.

En resumen, la aprobacion de la Ley de Politica Limpia por el CN fue un proceso
arbitrario, bloqueado y distorsionado por la elite politica en sus propdsitos origina-
les (destacados en el Recuadro 1 de la seccién 1.1). De tal manera que la apro-
bacion implico modificaciones significativas, por Io menos, en tres asuntos rele-
vantes: (i) la integracién de la Unidad de Fiscalizacion; (ii) las fuentes prohibidas
para donaciones privadas respecto a empresas con contratos de concesion con
el Estado de Honduras™ vy (iii) en el acceso a los medios de comunicacion en el

17 UFTF, Avances y desafios. Informe de gestion 2017-2018, 12.

18  Salvador Romero Ballivian, Balance y perspectivas sobre la aplicacién de la Ley de Politica Limpia en
Honduras, Foro Avances y desafios de la Unidad de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion
a Partidos Politicos y Candidatos, 18 de Septiembre de 2018 (Tegucigalpa: UFTF, Octubre 2019),
5-6. Romero Ballivian, al sefalar las condiciones de nacimiento de la Unidad, resalta que este tuvo
“un éxito claramente importante”: “menor gasto de campana realizado por los partidos politicos”.

19 MACCIH-OEA, Sequndo Informe Semestral. Consolidando la MACCIH y la lucha contra la corrupcion
(19 de abril de 2017), 28.
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periodo de la Campania Electoral. Ademas, la Ley de Politica Limpia dejéo muchos
vacios que evitan asegurar efectivamente la transparencia, maxima publicidad y
rendicion de cuentas.

2. Las actividades sustantivas en la
supervision y control del financiamiento
politico electoral a candidatos/as y partidos
politicos

A continuacién destacamos los entes estatales que estan obligados, segun el
mandato de la Ley de Politica Limpia, a colaborar con la Unidad. Asimismo, ad-
vertimos la distincion entre sus actividades sustantivas de aquellas propias de la
organizacion institucional, ambas impulsadas simultaneamente por la Unidad de
Politica Limpia durante el afio 2017.

2.1. Ambito de trabajo de la UPL y entes estatales directos con los
que opera

En general, se ha mencionado que los principales componentes de las Ley de
Politica Limpia son cuatro. En primer lugar, el componente relacionado con el
financiamiento y los recursos publicos, particularmente la prohibicién de la pro-
paganda estatal y la inauguracion de obras publicas durante un intervalo antes
del dia de ejercer el sufragio en el marco de elecciones generales. Segundo, la
regulacion del financiamiento privado mediante el establecimiento de techos de
aportacion de personas naturales y juridicas asi como su bancarizaciéon?°. Terce-
ro, el establecimiento de limites de gastos de campafa y de controles en torno
a los recursos de financiamiento de la politica. Cuarto, y no menos relevante, el
establecimiento de sanciones, balanceadas de ligeras a severas (por ejemplo, la
pérdida de registro en el sistema politico)?*'.

20 La bancarizacion hace referencia a la apertura de cuentas bancarias para contabilizar los ingresos
recibidos en concepto de aportaciones para financiamiento de campafa politica y su respectivo re-
gistro ante la Unidad de Politica Limpia.

21 Salvador Romero Ballivian, Balance y perspectivas sobre la aplicacion de la Ley de Politica Limpia
en Honduras, 4-5.
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No obstante, para precisar las actividades sustantivas de la Unidad es relevante
destacar, entre otros, dos aspectos que median su rol como ente fiscalizador del
financiamiento politico publico y privado. En primer lugar, hay que sefialar en qué
consiste su ambito de trabajo, cuyo mandato se expresa en el articulo diez (10)
de la Ley de Politica Limpia, concerniente a sus atribuciones. Y, en segundo lu-
gar, es relevante indicar cuales son los entes estatales con los que la UPL debe
coordinar su operacion en tareas de fiscalizacion.

Segun el articulo 10 de la Ley de Politica Limpia vigente para las Elecciones Ge-
nerales 2017, la Unidad cuenta con 18 atribuciones explicitas y “Las demas que
sean necesarias para el debido cumplimiento de sus atribuciones”. A continua-
cion, en el Recuadro 2, se presentan sus atribuciones:

Ademas de las atribuciones de la Unidad, es clave ubicarlas en el contexto de sus
responsabilidades institucionales en relacion con los llamados “Sujetos Obligados”.
Las responsabilidades de la Unidad, segun articulo seis —referente a su “creacion,
naturaleza, adscripcién, organizacién y funcionamiento”™—, son las siguientes:

1. La legal afectacién del financiamiento publico y privado para actividades

especificas y de procesos electorales.

La maxima publicidad del uso de sus recursos financieros.

La vigilancia y control de los ingresos y egresos.

De su puntual rendicion de cuentas.

De la fiscalizacion de los recursos provenientes del financiamiento publico,

privado y de la documentacion correspondiente.

De las acciones necesarias para la deteccion del origen, monto, destino y

aplicacion del dinero y aportaciones en especie de procedencia incierta hacia

las organizaciones politicas y sus candidatos.

7. De la aplicacion del régimen de sanciones por el incumplimiento de las obli-
gaciones previstas en la presente Ley.

ahwn

o

Segun el articulo cuatro de la Ley de Politica Limpia, son sujetos obligados: (i)
los partidos politicos, sus candidatos y candidatas; (ii) los movimientos internos
de los partidos politicos; y (iii) las alianzas entre los partidos politicos y las can-
didaturas independientes. “Asimismo, tienen responsabilidad los donantes y las
instituciones fiduciarias y bancarias, en los términos que la misma sefale”.
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Recuadro # 2 Atribuciones de la Unidad de Politica Limpia (énfasis
agregado)

Atribuciones, segun articulo diez:

1. Supervisar el cumplimiento por parte de los sujetos obligados relativas al financiamiento publico y privado,
la transparencia vy la fiscalizacion de los fondos, aportaciones en dinero o en especie y para ingresos destinados a
sufragar gastos de las actividades de los referidos sujetos obligados.

2. Llevar e Integrar un Registro de Auditores para efectuar las tareas de fiscalizacion.

3. Realizar auditorias técnicas especializadas con el objeto de verificar los procesos de contribuciones, aportes y
gastos en dinero o en especie a los sujetos obligados.

4. Elaborar los formatos para la presentacion de los estados financieros e informes y notificaciones de registro de apor-
taciones a que se refiere la presente Ley y la Ley Electoral de las Organizaciones Politicas.

5. Verificar los estados financieros, informes y notificaciones de registro de aportaciones de los sujetos obligados que
reciben aportaciones monetarias o en especie.

6. Auditar los estados financieros de cada ejercicio fiscal anual y por separado de cada proceso electoral de los sujetos
obligados que reciben aportaciones monetarias o en especie.

7. Recibir los estados financieros auditados y demas informes establecidos en los articulos 15 numeral 4) y 87 de la

Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas que contenga los ingresos y egresos con el detalle del origen, monto,
destino y aplicacion de los mismos.

8 Realizar los andlisis e investigaciones necesarias para comprobar la conformidad de los estados financieros e informes
presentados por los sujetos obligados.

9. Elevar, en apelacion al pleno del Tribunal Supremo Electoral (TSE) las impugnaciones contra las resoluciones que
emita la Unidad, luego de los procedimientos de investigacion.

10. Notificar al Tribunal Supremo Electoral (TSE) las resoluciones que emitida por la Unidad, que hayan causado estado
para su ejecucion.

11. Recibir de los sujetos obligados para su registro, la notificacion de las contribuciones y donaciones en general.

12. Realizar investigaciones especiales, de oficio o a peticién de parte, sobre el origen, monto, destino y aplicacion
de los recursos en monetario o en especie aportados para la campana electoral (propaganda electoral) a los sujetos
obligados.

13. Requerir, en el marco de una investigacién originada por una operacion sospechosa y cuando lo estime pertinente a
las instituciones correspondientes la informacion bancaria, fiscal y fiduciaria de los sujetos obligados.

14. Notificar a las autoridades competentes la comision de presuntos delitos o irregularidades detectadas en el ejercicio
de sus funciones.

15. Sancionar, en primera instancia, a los sujetos obligados que infrinjan las disposiciones de la presente Ley.

16. Supervisar en todo tiempo el patrimonio y los recursos financieros de los Partidos Politicos.

17. Vigilar.el debido cumplimiento por parte de los sujetos obligados, de la obligacion de transparencia, incluyendo la

debida insercién de la informacion en el Portal Unico del Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
(IAIP), asi como en sus propios portales electrénicos.

18. Monitorear los medios de comunicacion impresos y digitales, asi como facilitar a la ciudadania el acceso a los
reportes generados de monitoreo de medios de comunicacion.

Fuente: Elaboracién propia.

Colocando en contexto los articulos citados —particularmente el articulo 10 nu-
meral 13 y articulo 6 numeral 7— estos no establecen el nivel ni las fuentes de las
responsabilidades, solamente establece que “la Unidad tiene competencia para
solicitar directamente informacion bancaria, fiscal y fiduciaria de los sujetos obli-
gados que reciban aportes en especie o monetario”, en “el marco de una investi-
gacion originada por una operacion sospechosa y cuando lo estime pertinente”.
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Por otra parte, los entes con los que la Unidad debe coordinar, segun la Ley de
Politica Limpia, esta esta adscrita al TSE y, en principio, cuenta “con autonomia
técnica, operativa, funcional y de gestién, y presupuestal (...)"*2. Aello se debe que,
durante las Elecciones Generales 2017, el cumplimiento de las normas estableci-
das en la Ley le correspondiera al TSE a través de la Unidad y, de forma coinci-
dente, al IAIP puesto que existe un marco de legislacion especifico de acceso a la
informacién publica. En principio, el IAIP debe vigilar el cumplimiento de la Ley de
Politica Limpia y sancionar a los sujetos obligados que no la cumplan.

En julio de 2013, el IAIP habilité el Portal de Transparencia de los Partidos Politi-
cos. Y, en 2015, publicé un diagndstico sobre transparencia de partidos politicos
en Honduras entre cuyas recomendaciones se menciona impulsar reformas, en
la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, respecto a las obliga-
ciones de transparencia de los partidos politicos asi como la mejora de los meca-
nismos de rendicion de cuentas de entes de derecho publico?.

De acuerdo con el principio de maxima publicidad, promovido por el articulo 35 de
la Ley de Politica Limpia, la informacion que los partidos politicos proporcionen
al IAIP, o la generada por la Unidad sobre ellos, debe ser de acceso publico en
el Portal Unico del Instituto, exceptuando datos personales, regulado por la Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica?®. EI mismo articulo 35 de la

22 Articulo 6 (Creacion, naturaleza, adscripcion, organizacion y funcionamiento de la Unidad de financia-
miento, transparencia y fiscalizacion). El Articulo 5 (Glosario), numeral 5, sobre “Autonomia Técnica,
Operativa, Funcional, de Gestion y Presupuestaria”, indica “Es la facultad de la Unidad, integrada
en el Tribunal Supremo Electoral, para actuar por si misma en cuanto a sus competencias técnicas,
operativas, administrativas, procedimentales, presupuestarias y de sancion de acuerdo con la presente
Ley y sus reglamentos”.

23  Doris Imelda Madrid Zerdn, Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a Partidos Politicos
y Candidatos (as), Comentada, (Tegucigalpa: RILMAC, 2018), 20. Los partidos politicos legalmente
constituidos al considerarse entes de derecho publico estan obligados a rendir cuentas, segun articulo
47 de la Constitucion Politica de la Republica de Honduras. Sobre las recomendaciones de la IAIP
véase Diagnéstico en materia de transparencia de partidos politicos en Honduras (IAIP-Programa
para la Cohesién Social en América Latina, nov., 2015).

24  Durante la administracion de Manuel Zelaya Rosales, el Congreso Nacional aprobd y publicé en La
Gaceta (Decreto Legislativo No. 170-2006) la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
el 30 de diciembre de 2006, y posteriomente reformé mediante el Decreto Legislativo No. 64-2007
del 28 de mayo de 2007, los articulos 1, 3, 11, 32, adiciona 32-A, publicado en La Gaceta el 17 de
julio de 2007.
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Ley de Politica Limpia (concerniente al acceso a la Informacién), en su numeral 8,
incluye como datos personales las aportaciones y los aportantes de los partidos
politicos. Cabe mencionar que, como parte de los compromisos contraidos con la
Unidad, el IAIP participé como veedor en la fiscalizacion de los sujetos obligados
en las Elecciones Generales 2017%.

A pesar de eso, dentro del mismo Titulo Il dedicado a la Transparencia entre los
articulos 35 al 39, el articulo 37, numeral 8, establece las “aportaciones privadas
de candidatos” como informacién publica de los partidos politicos. Y el articulo 39
fija que:

No se puede reservar la informacion relativa a la asignacion y ejercicio de
los gastos de camparias, precamparias y gastos en general del partido po-
litico con cuenta al presupuesto publico, ni las aportaciones de cualquier
tipo o especie que realicen los particulares sin importar el destino de los
recursos aportados.

Sin embargo, en consulta a la Unidad de Politica Limpia sobre los nombres de
las personas naturales y juridicas y la cantidad que cada uno aporté para finan-
ciar la campania politica de Juan Orlando Hernandez Alvarado en las Elecciones
Generales 2017, la Unidad argument6 que no puede proporcionar dicha informa-
cion, amparado en el articulo 3, numeral 7, de la Ley de Acceso a la Informacion
Publica que estable los “datos personales confidenciales”, entre otras, la afilia-
cion a una organizacion politica y la ideologia politica. También, se sustentd en
el articulo 42 del Reglamento de la LAIP?*¢ vy el articulo 36 de la Ley de Politica
Limpia que refiere a la proteccion de los datos personales de los militantes de los
partidos politicos.

Mas alla de las ambigledades que la Ley de Politica Limpia presenta en un asun-
to central de transparencia en el ambito del financiamiento candidatos para cam-
pafas politicas, la argumentacion de la Unidad ante esta consulta ciudadana
levanta dudas en cuanto a la independencia de este ente y su alcance.

25 IAIP-UFTF, “Acuerdo Marco de Cooperacion entre el Instituto de Acceso a la Informacion Publica

y la Unidad de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a Partidos Politicos y Candidatos”
(Tegucigalpa: 21 de sept., 2017), 3.
26  Ver IAIP, Reglamento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Puablica, pp. 45-103.

Honduras: Valoracion ciudadana del papel de la Unidad de Politica Limpia en las Elecciones Generales de 2017


http://utpoliticalimpia.hn/wp-content/uploads/2018/03/iaip_1.pdf
http://utpoliticalimpia.hn/wp-content/uploads/2018/03/iaip_1.pdf

ESPAD

Por otro lado, para la operatividad de la Unidad, esta obligado a cooperar el deno-
minado “Sistema de Inteligencia Financiera”. Este Sistema esta conformado por i)
el Tribunal Superior de Cuentas (TSC); ii) el Ministerio Publico (MP); iii) la Comision
Nacional de Bancos y Seguros; iv) la Secretaria de Estado en el Despacho de
Finanzas; v) la Administracion Tributaria y Aduanera; y vi) la Comision Interinstitu-
cional para la Prevencion de Lavado de Activos y Financiamiento del Terrorismo?”.

Asimismo, la Unidad tiene la facultad de iniciar una investigacion siempre y cuan-
do detecte una operacion sospechosa en los informes financieros entregados por
los sujetos obligados. Asi, tiene la “competencia para solicitar directamente infor-
macion bancaria, fiscal y fiduciaria de los sujetos obligados que reciban aportes
en especie 0 monetario”®.

Sin embargo, como esta establecido en la Ley, una solicitud de ese tipo depende
de los procedimientos disefiados por el ente al cual se le solicita informacion v,
por otro lado, la Unidad no tiene acceso directo a secretos bancarios; sus faculta-
des investigativas se limitan al ambito de la fiscalizacion electoral o puede actuar
de oficio en casos debidamente fundamentados®. La Unidad remitié al MP cuatro
informes financieros de sujetos obligados electos en las Elecciones Generales
2017 para someterlos a investigacion debido a hipotéticos vinculos con redes de
narcotrafico®°.

Al respecto, Javier Franco, en condicion de Comisionado y en entrevista para el
CESPAD, en febrero de 2020, afirm6 que ademas la Unidad remitié dos casos al
TSC. Sin embargo, de los casos remitidos al MP, a la Unidad se le prohibe brindar
informacidén acerca de los nombres y de los ilicitos probablemente incurridos por
los sujetos obligados®'. De esta gestidn de la Unidad, se desconoce el resultado o
hallazgos, puesto que su Informe de Cierre, Fiscalizacién de Elecciones Genera-
les 2017, de septiembre de 2020, no informa en torno al seguimiento de los casos
remitidos al MP ni de los remitidos al TSC?2.

27  Articulo 3 (Autoridades competentes).

28  Ibid., y articulos 65-72 sobre “Procedimiento Administrativo Electoral en Materia de Financiamiento”
de la Ley de Politica Limpia.

29  Doris Imelda Madrid Zerén, Op.cit., 25 y 32-36.

30 UFTF, Avances y desafios. Informe de gestion 2017-2018, 26.

31 Signey Fiallos, “Casi 43 millones de dodlares, costo la campania electoral 2017 en Honduras”, CESPAD
(24 de febrero de 2020), parr. 15-16.

32  UFTF, Informe de cierre. Fiscalizacion elecciones generales 2017, (Tegucigalpa: UFTF, septiembre de
2020).
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2.2. Actividades sustantivas de fiscalizacion en el contexto de las
Elecciones Generales 2017

En general, las actividades sustantivas de la Unidad de Politica Limpia, por man-
dato de ley, se organizan en torno a la fiscalizacion mediante acciones de super-
visién y control del financiamiento politico a candidatos/as y partidos politicos.
Y en términos temporales, segun el primer Informe de gestion 2017-2018 de la
Unidad, las actividades mas relevantes en linea con dicho mandato se realizaron
entre junio 2017 y junio 2018.

Durante este periodo la Unidad realizé un conjunto acciones en varias lineas de
trabajo: (i) acuerdos y convenios desarrollados con entes/instituciones locales e
internacionales; (ii) auditorias in situ y documental; (iii) campafa de sensibiliza-
cion y capacitaciones; (iv) suspension de publicidad estatal durante el periodo de
propaganda comprendida entre el 28 de agosto y 26 de noviembre de 2017, etc.

En este sentido, hay que sefalar que este periodo aborda varias dimensiones
de la Unidad, entre ellas: la continuacion de la “fase inicial” y organizacion insti-
tucional de la Unidad y, central al presente estudio, las acciones realizadas en el
marco de las Elecciones Generales 2017. Debido a la diversidad de actividades,
es pertinente distinguir entre las actividades y acciones necesarias para la es-
tructuracién institucional en si de la Unidad y aquellas propias del mandato fun-
damental de la Unidad, concerniente a la fiscalizacion del financiamiento politico
publico y privado.

Por tanto, se puede afirmar que las actividades sustantivas con base al mandato
fundamental de la Unidad en el contexto de las Elecciones Generales 2017 fue-
ron, grosso modo: (i) el establecimiento de limites de campafa electoral; (ii) el
despliegue de auditorias; (iii) la gestién para la suspension de publicidad estatal
y (iv) el monitoreo de medios. Aspectos que abordaremos en la seccidon numero
cuatro: “Los principales resultados de la Unidad en el cumplimiento del mandato
de la Ley’.

Sobre la relacidén entre la organizacién adoptada por la Unidad y el desempefio
de sus funciones principales, particularmente las establecidas en el articulo diez,
podemos apuntar dos reflexiones generales. Se asume que un ente de control del
financiamiento politico debe ser independiente de los partidos politicos. Es decir,
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no debe ser un érgano de representacion politico partidaria. Sin embargo, la Uni-
dad tiene lazos no declarados con las tres fuerzas politicas de mayor peso en el
parlamento (PN, LIBRE y PL). Esto representa una falla de origen porque poten-
cialmente genera conflicto de interés y relativa disfuncionalidad de la Unidad. Por
otra parte, como hemos mencionado, en el contexto del proceso electoral general
de 2017, la estructura organica y el insuficiente personal técnico en general, no
le permitié a la Unidad contar con la capacidad instalada, no solo para funcionar
administrativamente, sino también para cumplir a cabalidad con las amplias atri-
buciones que establece el articulo diez para la Unidad.

Cuadro # 2 Presupuesto en lempiras de la Unidad de Politica Limpia,
2017-2020 (en millones de lempiras)

Presupuesto Presupuesto Modificacion Presupuesto Ejecucion
aprobado vigente presupuestaria ejecutado (%)
(%)
2017a 57,000 000 8000 000
2018b 5000 000 20840621.73 1594 20840621.73 100
2019c¢ 30 000 000 30 000 000 0 29998 071.74 99.99
2020d (Ene-Sept) 30 000 000 30 000 000 0 17 935 088.83 59.78

Fuente: aProceso Digital,"Unidad de Politica limpia pide asignacion de presupuesto” (16 de enero de 2019); bFOSDEH,
El costo de la democracia en Honduras (Tegucigalpa: junio de 2020), 33; c(UFTF, “Finanzas. Liquidacién Presupuestaria”
de diciembre de 2019 (10 de enero de 2020); aSIAFI, “Consejo Nacional Electoral. Ejecucion del Presupuesto de Eqgre-
sos por Grupo de Gasto” (7 de octubre de 2020).

Si bien es cierto que el articulo seis de la Ley de Politica Limpia —concerniente a
la “creacién, naturaleza, adscripcion, organizacion y funcionamiento’—establece
que la Unidad cuenta con “autonomia técnica, operativa, funcional y de gestion, y
presupuestal”, en la practica, la adscripcion al TSE obstruyé su autonomia presu-
puestaria, con consecuencias desfavorables en otras areas de accion de la Uni-
dad. Durante 2017 y 2018, la Unidad de Politica Limpia no conté con autonomia
presupuestaria puesto que, por ejemplo, durante el periodo fiscal 2018, el TSE se
encargo del reporte de los estados financieros, liquidacion presupuestaria, presu-
puesto mensual, plan estratégico, plan operativo anual y presupuesto 2018 de la
Unidad. Por lo tanto tampoco elaboro sus propios estados de resultado, balance
general y liquidacion presupuestaria. Incluso, la Unidad no conté con asignacion
presupuestaria directa por parte de la Secretaria de Finanzas, es decir, las acti-
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vidades y acciones de la Unidad que requirieron de erogacion econdmica fueron
financiadas y mediadas por el TSE?.

Como se muestra en el Cuadro 2, en 2017 a la Unidad se le asigné un presupues-
to de 57 millones de lempiras del cual ejecuté 8 millones, financiado por el TSE.
Durante el periodo fiscal 2018, la Unidad no cont6 con asignacién directa en su
cuenta presupuestaria, fue hasta principios de 2019 que recibié asignacion de
30 millones por parte de la Secretaria de Finanzas. Para el afio 2019, la Unidad
proyecto la necesidad de contratar 15 técnicos para realizar trabajo de auditoria.
Y a mediados de ese afo, la Unidad solicitdé un incremento de 10 millones de lem-
piras con el propésito de implementar mejoras en la plataforma tecnoldgica de la
Unidad; sin embargo, no hubo aumento presupuestario. En el marco de solicitud
del aumento mencionado, German Espinal, Comisionado de la Unidad, sefalé
que la asignacién presupuestaria de la Unidad esta por debajo de los 58 millones,
acordado entre el Estado de Honduras y la MACCIH-OEA?3*.

3. El papel desempenado por organizaciones
de sociedad civil en la veeduria del
cumplimiento de la Ley de Politica Limpia

El papel desempefiado por organizaciones de sociedad civil en la veeduria del
cumplimiento de la Ley de Politica Limpia, es necesario ubicarlo a partir del con-
texto de las movilizaciones ciudadanas de 2015. Por tal razéon, destacamos al-
gunos hechos y procesos que marcan la formulacién y aprobacién y la veeduria
de la Ley de Politica Limpia, asi como sus repercusiones en la organizacion de
la Unidad.

33  Véase UFTF, Oficio No. UFTF01-001/2018 (31 de enero de 2018); “Planeacion y Rendicion de Cuen-
tas. Nota Aclaratoria” (10 de mayo de 2018); y, “Nota Aclaratoria. Finanzas” (3 de enero de 2019).

34  Véase Proceso Digital, “Unidad de Politica Limpia busca operar con 30 millones de lempiras en 2019”
(31 de diciembre de 2018); “Unidad de Politica limpia pide asignacién de presupuesto” (16 de enero
de 2019); y, “Unidad de Politica Limpia pide incremento de L.10 millones en su presupuesto” (28 de
agosto de 2019).
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3.1. Relacion sociedad civil-MACCIH en el contexto de formulacion
y aprobacién de la Ley de Politica Limpia, 2016

El desarrollo de los acontecimientos entre las movilizaciones ciudadanas de 2015
y las respuestas del Estado de Honduras, en particular del Poder Ejecutivo, que
se materializé en la MACCIH, podemos considerarlo un primer momento de dis-
tanciamiento entre la ciudadania en general y un nucleo de las organizaciones de
la sociedad civil en relacion con el papel de este organismo. Aunque la propuesta
para instalar la MACCIH y este generd expectativas en ciertos sectores de la opo-
sicion social y politica, cabe sefalar que también cre6 desconfianza (ver recuadro
4 en Anexos).

Es importante aclarar que el proceso de negociacion del Convenio y la instalacion
de este organismo, aunque fue gestionado por el mismo Estado hondurefio ante
la OEA, fue dilatado; por lo que un factor central, lo constituyé el calculos de la
elite politica en torno a la ratificacién del Convenio en el CN. Incluso, se denuncio
que grupos politicos pretendian modificar el contenido del Convenio de instala-
cion.

Ese mismo “procedimiento” de dilatacién y modificacion se reprodujo en el conte-
nido original de la Ley de Politica Limpia. La aprobacion de la Ley fue un proceso
de acuerdos intrincados. La MACCIH solicitd, en reiteradas ocasiones, al CN la
aprobacion de la Ley de Politica Limpia; puesto que existio un acuerdo entre la
MACCIH y la Comision de Asuntos Electorales del CN para aprobar la Ley antes
de septiembre de 2016 para que pudiese ser aplicada en las Elecciones Prima-
rias de marzo de 2017. La MACCIH junto con el Poder Legislativo presentaron, el
1 de septiembre de 2016, ante distintos actores sociales y politicos los lineamien-
tos del anteproyecto de la Ley de Politica Limpia®®.

Asimismo, el 9 de septiembre de 2016, organizaciones de sociedad civil en re-
unidn con la MACCIH, ademas de manifestar su apoyo, presentaron considera-
ciones necesarias a implementar en respuesta al anteproyecto presentado por
la MACCIH y el CN. Entre ellos, se menciond que: (i) la Unidad no debe estar

35  Eugenio Sosa, La MACCIH: una lectura critica y propositiva en sus primeros seis meses de trabajo

en Honduras (Tegucigalpa: CESPAD, enero, 2017). También véase “jLa compleja relacion entre Ia

sociedad civil y la MACCIH!”, CESPAD (14 de oct., 2019).
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adscrita al TSE; (ii) la Unidad debe ser un 6rgano independiente, fundamental
para la realizacion de su mandato fiscalizador; (iii) la necesidad de un robusto
presupuesto para su funcionamiento; y (iv) que cuente con un sistema de san-
ciones claro y determinante para quienes infrinjan la legislacién en materia de
fiscalizacion, entre otros aspectos.

Finalmente, con el acompafiamiento de la MACCIH, el CN aprobdé la Ley de Politi-
ca Limpia el 20 de octubre de 20163¢. La MACCIH, en su primer informe semestral
de desempeinio y resultados, del 19 de octubre de 2016, indicé que —con apoyo
del PNUD— trabajé conjuntamente con los siguientes entes: el TSE, la Comision
de Asuntos Electorales del CN y “las dirigencias de los partidos politicos”. Es
mas, como resultado indicé que:

La Ley de Politica Limpia integra una serie de novedades tales como limites
a las contribuciones, techos de gastos de camparia, no posibilidad de publici-
dad estatal, no inauguraciones de obras, asi como un régimen de sanciones
que puede llegar a la cancelacion de registro de un partido o la cancelacion
de la eleccion de un candidato que haya recibido financiamiento ilegal. Pero
la mas importante innovacion es la creacion de una Unidad de Financiacion,
Transparencia y Fiscalizacion que tiene facultades para investigar operacio-
nes de financiamiento, levantar el secreto bancario, y tributario, aplicar san-
ciones, entre otras medidas. La MACCIH-OEA considera que esta Unidad no
debe responder a directrices politico-partidarias, a efecto de que cuente con
la independencia necesaria para un adecuado control del financiamiento ilici-
fo de camparias electorales. Para ello, el Congreso Nacional tiene el desafio
de elegir a los integrantes de esta Unidad®’.

Por otro lado, no se puede desconocer los conflictos internos de la Misién entre
el vocero y Representante Especial del Secretario General de la OEA —ademas
de primer coordinador de la Divisién de Prevencion y Combate a la Corrupcién—
Juan Jiménez Mayor y el coordinador de la Division de Reforma Politico-Electoral,
Jacobo Dominguez, quien habia aspirado al cargo de Representante Especial,
asi como las diferencias entre Jiménez Mayor y Luis Almagro. La estructura orga-

36 Tiempo Digital, “Congreso Nacional aprueba «ley limpia» para partidos politicos”, (20 de oct., 2016).
37  MACCIH-OEA, Primer Informe Semestral (19 de octubre de 2016), 4.
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nizativa de la MACCIH permitia ambigliedades de direccion técnica, y en el fondo
vacio de liderazgo y coordinacion. La jefatura de la Mision recaia en el Secretario
General de la OEA, quien ejerceria esa responsabilidad desde Washington, y uno
de los cuatro coordinadores de las divisiones de trabajo de la Mision ejercia como
vocero y Representante Especial del Secretario General. Esa ambiguedad de au-
toridad se reflejo por ejemplo en el trato que el gobierno de Honduras proyectaba
hacia los coordinadores de division. En la practica, cada coordinador no repa-
ré en lo problematico de, entre otras acciones, sostener reuniones por iniciativa
propia con funcionarios del gobierno de Honduras o de establecer comunicacion
paralela con la Secretaria General de la OEA®2.

En este sentido, se recuerda por ejemplo, que las diferencias entre Jiménez Ma-
yor y Dominguez, se manifestaron fuertemente en el marco de la publicacion de
la Ley de Politica Limpia en enero de 2017. Desde el mismo Congreso, se denun-
cié que el contenido original de la Ley habia sido modificado en su publicacién,
con el visto bueno del Coordinador de la Divisién Politico Electoral de la MACCIH.

Podemos afirmar que durante el proceso de formulacion y aprobacion de la Ley
de Politica Limpia, el cual acompand la MACCIH, estuvo ausente la sociedad
civil y, ademas, estuvo marcado por: (i) la prevalencia del escepticismo en la ciu-
dadania y en un nucleo de organizaciones de sociedad civil; v, (ii) por otro lado,
cuando la MACCIH propuso cambios y cuestiond los procedimientos de seleccion
de funcionarios de entes clave en materia anticorrupcion, la élite politica, particu-
larmente el partido de gobierno, practicamente atac6 el mandato de la Mision??,
cuya organizacion opero sin una estrategia de acercamiento y alianza con socie-
dad civil, y viceversa; situacion que se mantuvo durante 2017.

3.2. Alertas de organizaciones ciudadanas en torno a la Ley de
Politica Limpia y conformacioén de la Unidad

Entre otros factores, debido a la dilatacion y manipulacién en la aprobacion y pu-
blicacion del contenido de la Ley de Politica Limpia durante 2016—y a la posterior

38  CharlesT. Call, Un éxito fugaz: El legado de la mision internacional contra la corrupciéon en Honduras
(CLALS, julio de 2020), 12.

39  Eugenio Sosa, La MACCIH: una lectura critica y propositiva en sus primeros seis meses de trabajo
en Honduras, 18.

Honduras: Valoracion ciudadana del papel de la Unidad de Politica Limpia en las Elecciones Generales de 2017


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3645114&fbclid=IwAR0cAMGEdUjs3VFk4pI88cN_SSg7NbC2CgfvHgpWZ5CGsa4f1CcOXAPCBXk

ESPAD

publicacion de Fe de Erratas en marzo de 2017—, dicha Ley no se aplico durante
el proceso electoral primario de marzo de 2017. La camara legislativa abordé la
Ley de Politica Limpia durante el periodo cercano al proceso electoral 2017 que
no solo evitd su aplicacién para las primarias de 2017, sino que también estu-
VO en cuestionamiento su vigencia para el proceso de elecciones generales de
noviembre, situacion que alerté organizaciones de sociedad civil. La Plataforma
Electoral de la Sociedad Civil en abril de 2017 llamo la atencion sobre los retrasos
injustificados que prolongaron la conformacion de la Unidad y de la eleccion de
sus magistrados*°.

El 26 de mayo de 2017, la Coalicion ON-26, en un documento publico referente a
la Ley de Politica Limpia, alerté sobre lo siguiente:

a. Lamodificacion del contenido original de la propuesta de la Ley de Politica Lim-
pia, por ejemplo, en aspectos que garantizaban la despolitizacion de la Unidad.

b. La alteracion de la composicion de la Unidad que entonces permitio “pasar
de un comisionado a tres comisionados, con la intencion de hacer coincidir
este numero de fuerzas politicas en el Congreso y en Tribunal Supremo
Electoral y en otros entes o instituciones del Estado”.

c. Laadmision de postulantes cuestionados de ciertos funcionarios publicos y
de postulantes sefialados de tener “cuentas pendientes con la justicia”, otros
con “antecedentes de violencia doméstica” y/o de incumplimiento de obliga-
ciones con el Estado hondurefo”. “Pese a estos cuestionamientos, muchos
de ellos [avanzaron] en el proceso de seleccidn, sin que los sefialamientos
sean verificados o desvanecidos por la comision legislativa encargada de la
evaluacion y seleccion de los funcionarios”.

d. La politizacion del proceso seleccion y eleccion, y la promocion de la rea-
lizacion de eleccion final en el pleno del Congreso Nacional que retrasé el
nombramiento de los Comisionados. Asimismo, se alerté sobre la amenaza
de que la eleccion se ejecutase mediante voto secreto.

e. Laalerta, también, demando la participacion de organizaciones de sociedad
civil para investigar y constatar la idoneidad de la lista final de nueve perso-

40  Plataforma Electoral de la Sociedad Civil, Alerta. Elecciones Generales 2017 “a la vuelta de la esqui-
na’, sin vigencia de Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion (Tegucigalpa: FOPRIDEH-
ASONOG-CESPAD, 24 de abril, 2017).
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nas, de las cuales el CN seleccion6 tres como autoridades de la Unidad de
Politica Limpia*'.

Por otra parte, el 2 de junio, la Plataforma Electoral alerté sobre la permeabilidad
de la Ley en relacion a las empresas con concesiones con el Estado de Honduras
y el financiamiento de las campafias electorales; situacién que también fue sena-
lado por algunos diputados del CN.

En la publicacion de la Fe de Errata, en marzo de 2017, se justifico que “por un error
involuntario” modificaron los Articulos 24, 73 y 76. Particularmente, sobre el Articulo
24, concerniente a la prohibicion de ciertas fuentes de aportacion, la alerta lo de-
nuncié como un retroceso en comparacion con lo establecido en la LEOP de 2004.

En el Articulo 83, relacionado con el “Patrimonio y Régimen Financiero de los Par-
tidos Politicos”, la LEOP de 2004, Decreto No. 44-2004, establece las fuentes de
financiamiento prohibidas para los partidos politicos, movimientos internos y sus
candidatos a cargos de eleccion popular. Se enuncian, por ejemplo, como fuen-
tes prohibidas las provenientes de (i) contribuciones o donaciones andénimas, de
funcionarios y empleados dentro de la administracion publica, (ii) subvenciones o
subsidios de Gobierno y organizaciones o instituciones extranjeras, de personas
naturales o juridicas extranjeras. También prohibe en el inciso tres las:

3) contribuciones de ejecutivos, directivos o socios de las empresas mer-
cantiles que tengan concesiones con el Estado y las que explotan los juegos
de azar o vinculadas con actividades mercantiles ilicitas, prohibicion que es
extensiva a empresas matrices subsidiarias, sucursales y personas particu-
lares. (Enfasis afiadido)

No obstante, hay que resaltar que el Congreso reformd, mediante decreto legis-
lativo, el Articulo 83, numeral 3, quedando como “Contribuciones o donaciones
de Ejecutivos, Directivos o Socios de las Empresas Mercantiles vinculadas
con actividades ilicitas”. Esta reforma fue aprobada el 20 de noviembre de 2017,
mediante el Decreto No. 145-2016%2, casi tres semanas después de la emision

41 ON-26, “Alerta # 1, 26 de mayo de 2017. Sobre la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscali-
zacion de los Partidos Politicos y Candidatos”, en Informe Final sobre la Observacion del Proceso
Electoral 2017. Observacion Electoral no partidaria, 47-48.

42 El Decreto No. 145-2016 de reforma al Articulo 83, numeral 3, el CN lo aprobé el 20 de noviembre
de 2017, y fue publicado en La Gaceta (No. 34,228) el 2 de enero de 2017.
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Recuadro # 3 Modificacion al Articulo 24 de la Ley de Politica Limpia

Ley publicada en La Gaceta Fe de Erratas
(18 de enero de 2017) (20 de marzo de 2017)

Articulo 24.- Prohibicion de aportaciones. Se prohibe a los suje- | Articulo 24.- Prohibicion de aportaciones.

tos obligados, aceptar en forma directa o indirecta: Se prohibe a los sujetos obligados, aceptar en forma directa
o ) . o indirecta:

1) Contribuciones de entidades o empresas publicas o con

participacion del Estado; o ] 1) Contribuciones de entidades o empresas publicas o con
2) Contribuciones o donaciones andénimas, salvo las obtenidas participacién del Estado.

en c.olec'tas populares; ) . 2) Contribuciones o donaciones anénimas, salvo las obtenidas
3) Contribuciones o donaciones de los funcionarios y empleados en colectas populares;

que se desempefien en la administracion publica centrali- | 3y contribuciones o donaciones de los funcionarios y em-
zada o descentralizada, sin previa autorizacion de éstos. Se pleados que se desemnpefien en la administracién publica
prohibe que sinla autorizacion respectiva se pueda constituir centralizada o descentralizada, sin previa autorizacién de
las deducciones. La omision de la autorizacion constituye un éstos. Se prohibe que sin la autorizacion respectiva se pue-

hecho delictivo; o , o da constituir las deducciones. La omisién de la autorizacion
4) Subvenciones o subsidios de gobierno, organizaciones o constituye un hecho delictivo;

Instituciones extranjeras; . ) 4) Subvenciones o subsidios de gobierno, organizaciones o
5) Contribuciones de instituciones religiosas de cualquier de- instituciones extranjeras;

nominacion; y, , o 5) Contribuciones o donaciones de Ejecutivos, Directivos
6) Contribuciones o donaciones de personas naturales o juridicas o Socios de las empresas Mercantiles vinculadas con

extranjeras, cualquiera que sea la forma en que actlien excep- actividades ilicitas;

toen el caso que haya unvinculo de parentesco hasta el cuar- | gy Contribuciones de instituciones religiosas de cualquier
to grado de consanguinidad y segundo de afinidad. denominacion; y.

7) Contribuciones o donaciones de personas naturales o
juridicas extranjeras, cualquiera que sea la forma en que
actien excepto en el caso que haya un vinculo de paren-
tesco hasta el cuarto grado de consanguinidad y segundo
de afinidad.

Fuente: Elaboracion propia.

del Decreto No. 137-2016 de la Ley de Politica Limpia (2 de noviembre de 2017).
El numeral 3, del articulo 83 de la LEOP reformado, literalmente, es también el
inciso 5 del articulo 24 de la Fe de Erratas de la Ley de Politica Limpia*?, vigente
para las Elecciones Generales 2017 (mostrado en el Recuadro 3).

La prohibicién de aportes de los ejecutivos, directivos o socios de las empresas
mercantiles con contratos de concesion con el Estado de Honduras esta ausente
tanto en la Ley publicada el 18 de enero y en la Fe de Erratas, publicada en mar-
zo de 2017. Ademas, que el CN reformo su registro en la LEOP en el articulo 83,
inciso 3. Por lo tanto, la Ley de Politica Limpia incluye a las empresas mercantiles
contratistas del Estado como financiadores legitimos.

43 Doris Imelda Madrid Zeroén, Op.cit., 76-81.
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De tal manera que la Ley de Politica Limpia, entr6 en vigencia en un contexto de
amplio cuestionamiento ciudadano que paso desde el retraso en la aprobacién y
manipulacién del contenido de Ley, hasta el vacio en la fiscalizacién del financia-
miento privado de la politica por empresas con contratos concesionarios con el
Estado. Situacion que en el fondo facilita la cooptacion de los partidos politicos, el
Estado y sus politicas publicas en funcién del interés corporativo-privado.

Organizaciones de sociedad civil, también denunciaron asuntos relacionados al
Tribunal Supremo Electoral y en particular, aspectos vinculados al cumplimiento
de la Ley de Politica Limpia. Por ejemplo, el uso de recursos estatales durante
campanfa electoral y el monitoreo de medios de comunicacién social.

Podriamos caracterizar los roles desempefados por las organizaciones de so-
ciedad civil, en el contexto de la formacién y desemperio de la Unidad durante el
proceso electoral 2017, como un rol contingente que en parte se explica por las
amplias y constantes crisis y emergencias que organizaciones de sociedad civil
deben abordar en Honduras. A pesar que desde sociedad civil se han generado
valiosos estudios y propuestas, aun esta en emergencia el momento de articula-
cion para producir mas espacios de interaccién propositiva; situacién que merece
un analisis que escapa a los propositos del presente estudio®**.

4. Las principales acciones de la Unidad en

el cumplimiento del mandato de |la Ley de
Politica Limpia

Como se muestra (en la seccion dos), desde el enfoque de este informe es per-
tinente distinguir las actividades y acciones que las autoridades de la Unidad

impulsaron para la organizacion, estructuracion y desarrollo institucional de aque-
llas propias del mandato de la Unidad. Con el propdsito de identificar los princi-

44  Un punto de partida para indagar la trayectoria, desarrollo y contribucién de la sociedad civil hondu-
refia a la construccion de movimientos ciudadanos y procesos de democratizacién del pais, previo al
huracan Mitch (1998) es Leticia Salomén, Democratizacion y sociedad civil en Honduras (Tegucigalpa:
CEDOH, 1997); y previo al golpe de Estado de 2009 son Mario Posas, “Gobernabilidad democratica
y sociedad civil en Honduras”, en Gobernabilidad Democratica y Seguridad Ciudadana en Centro-
ameérica, Leticia Salomon comp., (Tegucigalpa: CEDOH, 2000) y Eugenio Sosa, La sociedad civil y
la agenda anticorrupcién en Honduras (Tegucigalpa: CNA, 2008).
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pales resultados de la Unidad, a continuacion se abordan aspectos y acciones
gue son considerados sustantivos relacionados al mandato fundamental de la
Unidad, realizados durante y después de proceso electoral general de 2017: (i)
el establecimiento de limites de gasto de campana electoral; (ii) la suspension de
publicidad estatal; (iii) el despliegue de auditorias in situ; (iv) auditorias documen-
tales (v) el monitoreo de medios de comunicacion y (vi) el monitoreo de propa-
ganda visual en areas publicas. En relacion al tiempo de duracion, los primeros
dos podrian considerarse accidn puntual, aunque requieren de la vigilancia de su
cumplimiento, y el resto, los consideramos procesos ya que exige un tiempo de
duracion prolongado y sostenido.

4.1. Gastos de campana electoral

Una de las acciones que marca un antes y después en la fiscalizacién del finan-
ciamiento politico en Honduras, es precisamente la fijaciéon de techos de gasto
de campanfa electoral en las Elecciones Generales 2017. En el pais, por primera
vez el TSE, mediante la Unidad de Politica Limpia, establecié una férmula* para
calcular los limites en costos electorales. Es asi que el articulo cinco de la Ley
de Politica Limpia define ‘campafia electoral’ como “el conjunto de actividades
llevadas a cabo por los actores del proceso electoral con el propdsito de dar a
conocer sus principios ideologicos y programas de gobierno, asi como promover
los candidatos que han postulado a los cargos electivos con la finalidad de captar
el voto de los electores”.

De igual manera, establece que el limite de gastos de campana electoral (ver
recuadro 4) opera en torno al:

Limite de las erogaciones que pueden ser realizadas durante los cincuenta
(50) dias calendarios anteriores a la practica de las elecciones internas y pri-
marias y noventa (90) dias calendario anteriores a la celebracion de las elec-
ciones generales por los Partidos Politicos, sus Candidatos y Candidatas,
Movimientos Internos y Alianzas o Candidatos Independientes. Los limites

45  Articulo 15 (Férmula para determinar los gastos de campafia) de la Ley de Politica Limpia establece
los limites para gastos de campafia electoral en funcion de tres niveles electivos: Presidente y De-
signados, Diputados al Congreso Nacional y Corporaciones Municipales.
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Recuadro # 4 “Articulo 16. Conceptos considerados para gastos de
campana electoral” de la Ley de Politica Limpia vigente para las
Elecciones Generales 2017

Gastos de propaganda: Comprenden los realizados en vallas, mantas, volantes, pancartas, equipos de sonido, eventos
politicos realizados en lugares alquilados, propaganda utilitaria y cualquier otro gasto que tenga por proposito atraer,
motivar y convencer a los electores de votar por una candidatura determinada;

Gastos operativos: comprenden los sueldos y salarios del personal eventual, arrendamiento de bienes muebles e
inmuebles, gastos de transporte de material y personal, viaticos y otros similares;

Gastos de propaganda en diarios, revistas y otros medios impresos: Comprende los realizados en cualquiera de esos
medios, tales como inserciones pagadas, anuncios publicitarios y sus similares, tendentes a la obtencion del voto.
En todo caso, tanto los sujetos obligados como el medio impreso, deben [sic] identificar con toda claridad, que se
trata de propaganda o insercion pagada; y,

Gastos de produccién de los mensajes para radio y television: Comprenden los realizados para el pago de servicios
profesionales; uso de equipo técnico, locaciones, o estudios de grabacion y produccién; asi como los demas inhe-
rentes al mismo objetivo.

Segun Articulo 16,“No se consideran dentro de los topes de campana, los gastos que realicen los Partidos
Politicos para su operacién ordinaria, y para el sostenimiento de sus érganos directivos, que no pueden ser
solventados con el aporte de la deuda politica”

Fuente: Elaboracion propia.

deben ser establecidos para cada proceso electoral general por el Tribunal
Supremo Electoral (TSE) y controlados por la Unidad de Financiamiento,
Transparencia y Fiscalizacion, en cumplimiento a la férmula establecida en
la presente Ley*.

El TSE establecio los limites de gastos de camparfia electoral el 8 de junio de
2017, en razon de los tres niveles electivos: Presidente y Designados, Diputados
al Congreso Nacional y Corporaciones Municipales (ver cuadros 3 y 4). Cabe
mencionar que el 3 de junio del 2017, el CESPAD junto con FOPRIDEH y ASO-
NOG lanzaron una Alerta®” a la ciudadania y, con especial dedicacion al TSE, ya
qgue habia vencido*® el plazo de diez dias para que el TSE estableciera los techos
de gasto de campafia, una vez declarada la convocatoria a las Elecciones Gene-
rales—Ila cual se habia declarado el 25 de mayo.

46
47

48

Articulo 5 (Glosario).
Plataforma Electoral de la Sociedad Civil, “Alerta. al TSE: vencid plazo para conocerse montos de

gastos de campafas politicas” (Tegucigalpa: FOPRIDEH-ASONOG-CESPAD, 3 de junio, 2017).

Articulo 14, “El Tribunal Supremo Electoral (TSE), diez (10) dias después de la convocatoria de
elecciones primarias y diez (10) dias después de la convocatoria de las elecciones generales, debe
determinar en los niveles de manera diferenciada por tipo de eleccion, los limites de gastos de cam-
pana electoral conforme a la presente Ley”.
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Cuadro # 3 Limite de gastos de campana electoral a nivel electivo
legislativo, establecidos para las Elecciones Generales 2017

Departamento Cantidad de Carga Electoral Total Diputado/a Limite para
municipios Departamental departamental titular por gastos de
(CED) (CED por L 78.78)a/ Depto. campaia
electoral por
candidato en
lempirasb/

1. Atlantida 8 317587 25019 503.86 8 312743798
2. Coldn 10 230 345 18 146 579.10 4 4536 644.78
3. Comayagua 21 325990 2568149220 7 3668 784.60
4. Copan 23 263 300 20742 774.00 7 2963 25343
5. Cortés 12 1089270 85812 690.60 20 4290 634.53
6. Choluteca 16 335951 26 466 219.78 9 2940 691.09
7. El Paraiso 19 317480 2501107440 6 4168 51240
8. Fco. Morazan 28 1103 649 86 945 468.22 23 3780237.75
9. Gracias a Dios 6 38843 3060051.54 1 3060 051.54
10. Intibuca 17 150 884 11 886 641.52 3 3962 213.84
11.Islas de la Bahia 4 44773 3527216.94 1 352721694
12.La Paz 19 134 435 10590 789.30 3 3530263.10
13. Lempira 28 206 822 16 293 437.16 5 325868743
14. Ocotepeque 16 102618 8084 246.04 2 4042 123.02
15. Olancho 23 363425 28 630 621.50 7 4090 088.79
16. Santa Bérbara 28 329303 25942 490.34 9 288249893
17.Valle 9 146 541 11 544 499.98 4 2886 125.00
18.Yoro 11 412 056 32461771.68 9 3606 863.52

5913 272

L 465 847 568.16

a/ L 78.78 representa el doble del costo por voto de la deuda politica actualizado por el TSE.
Para las Elecciones Generales 2017, se establecié a L 78.78, puesto que el valor actualizado del voto de la deuda politica
fue de L 39.39. El método de actualizacién del voto, el TSE lo determind segun el articulo 82 de la LEOP (2004) vigente

para las Elecciones Generales 2017.

b/ Segun el articulo 15 (Férmula para determinar los gastos de campana electoral) de la Ley de Politica Limpia a nivel
legislativo, se calcula multiplicando el nimero total de votantes registrados en el Censo Departamental Electoral por el
doble del costo por voto, este se dividird por el nimero de puestos a competir en el respectivo departamento.

Fuente: TSE, Acuerdo No. 007-2017. Limites Gastos de la Campana Elecciones Generales 2017; La Gaceta, “Tribunal Supremo
Electoral. Acuerdo No. 007-2017" (9 de junio, 2017); y, Ley de Politica Limpia (Articulo 15. Férmula para determinar los
gastos de campana electoral).
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Cuadro # 4 Limite de gastos de campana electoral establecidos para
las Elecciones Generales 2017, por nivel electivo municipal y
presidencial

Nivel electivo Carga electoral a/ Limites para gastos de campaiia electoral
(Carga electoral por L 78.78) b/
Municipal (total 298 municipios) 5913272 L 465 847 568.16
Presidencial 5961017 L 469 608 919.26

a/ Por razones de espacio, no se desglosa las cargas electorales de los 298 municipios con sus respectivos calculos de
limites para gastos de campafia electoral por municipio (para el nivel electivo municipal).

b/ Segun el articulo 15 (Férmula para determinar los gastos de campanfa electoral) de la Ley de Politica Limpia, a nivel
electivo municipal, los limites de gastos de campafa electoral se estima multiplicando el nimero de electores del
municipio por el doble del costo por voto; y a nivel electivo presidencial, se calcula multiplicando el total de electores
registrados en el Censo Nacional Electoral por el doble del costo por voto.

Fuente: elaboraciéon propia con base en TSE, Acuerdo No. 007-2017. Limites Gastos de la Campana Elecciones Generales
2017; La Gaceta,"Tribunal Supremo Electoral. Acuerdo No. 007-2017"(9 de junio, 2017);y, Ley de Politica Limpia (Articulo
15. Férmula para determinar los gastos de campana electoral).

En el reporte de la Unidad, Avances y desafios, Informe de gestion 2017-2018,
los informes financieros presentados por los sujetos obligados, fiscalizados por la
UPL, registr6 que los gastos de campafia ascendieron a un aproximado de
L 782 651 575.89%; y, en su Informe de cierre, reportd que el monto total auditado
fue de L 897 602 680.20%°, reflejando el gasto en las Elecciones Generales 2017.
Segun la Unidad, la promulgacion de la Ley de Politica Limpia generd, como
‘efecto disuasivo’, la reduccion de los gastos de campania politica de aproximada-
mente 60 % en comparacion con las Elecciones Generales 2013.

Sin embargo, la Coalicién de Observacion Electoral No Partidaria (ON-26) calific
los limites de gastos de campafia de las Elecciones Generales 2017 como “una
de las mas caras” debido al elevado techo de gastos establecido. Y observo que
en términos comparativos y valores absolutos, el proceso electoral 2013 tuvo un
costo para el Estado de Honduras de mas de 1680 millones de lempiras, en con-
traste con el costo del proceso electoral 2017, que superd los L 2 300 millones,
considerando solamente el presupuesto ejecutado por el TSE durante el periodo
2014-2107— sin incluir los gastos de otros entes estatales relacionados con el
proceso electoral®’.

49  UFTF, Avances y desafios, Informe de gestién 2017-2018 (septiembre de 2018), 26.
50  UFTF, Fiscalizacién elecciones generales 2017, Informe de cierre (septiembre de 2020), 31.
51 ON-26, Informe Final sobre la Observacion del Proceso Electoral 2017. Observacién Electoral no

partidaria, 24 y 58.
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También, observd con preocupacion que hasta octubre, la Unidad de Politica
Limpia no contaba con auditores necesarios para fiscalizar el origen del finan-
ciamiento politico y gastos de campania electoral, situaciéon que limitaba a la vez
la posibilidad de identificar el financiamiento ilicito en campafas electorales. El
limitado alcance institucional obligé a la Unidad a recurrir a algunas organizacio-
nes de sociedad civil para implementar trabajo de fiscalizacion®?. Es mas, debido
a la limitacion presupuestaria y al reducido tiempo de conformacion, la Unidad
culmind con la contratacion de diez auditores a una semana de los comicios ge-
nerales®:.

A pesar que la Unidad informé que hubo reduccion significativa en los gastos de
campafa electoral, explicado como el efecto y éxito directo de la Ley de Politica
Limpia, es importante mencionar que organizaciones ciudadanas observaron alta
concentracion publicitaria manejada por el partido de gobierno, y que en conse-
cuencia operd en competencia desigual, infringiendo la Ley de Politica Limpia.
La Coalicion Observacion N-26 observé que la campafa electoral inicidé con “una
baja intensidad a nivel de propaganda y publicidad” y explicé que no solo se de-
bia a la entrada en vigencia de la Ley de Politica Limpia, sino también a la alta
concentracion publicitaria manejada por el partido en el poder®*. El 25 de agosto,
el gobierno central anuncio la suspension, a partir del 12 de octubre, de inaugura-
cion de obras publicas por parte de las entidades publicas centralizada y descen-
tralizada del Estado de Honduras.

De hecho, como se muestra en el cuadro 5, del monto auditado por la Unidad a
nivel presidencial, L 293 808 186.75 en egresos, la candidatura de Juan Orlando
Hernandez represento el 90.82 % (L 266 836 068.08). Este es un porcentaje des-
proporcional en comparacion con el resto de candidatos presidenciales, y debido
al alto techo de gasto de campafia electoral establecido para los comicios gene-
rales de 2017, este a la vez representa un 56.82 % del techo de gasto campania
electoral a nivel presidencial (L 469 608 919.26).

52 Ibid., 64.
53 MOE-UE, Informe final sobre las Elecciones Generales 2017, 13, nota 15.
54 ON-26., 63.
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Cuadro # 5 Monto auditado a nivel presidencial por la Unidad de
Politica Limpia

Sujeto obligado

Partido

Ingresos (L)

Egresos (L)

% (egresos)

politico

1 | Isaias Fonseca Aguilar FAPER 745 543.07 745 543.07 0.25
2 | Romeo Vasquez Velasquez APH 57105023 57105023 0.19
3 | Lucas Evangelisto Aguilera DC 737 76546 73776546 0.25
4 | Luis Orlando Zelaya Medrano PLH 23439093.16 23439093.16 7.98
5 | Marlene Elizabeth Alvarenga PAC 257 250.00 257 250.00 0.09
Castellanos
6 | Eliseo Vallecillo VAMOS 150 955.00 151 607.87 0.05
7 | Salvador Alejandro César Alianza 980 108.88 979 808.88 033
Nasralla Salum Opositora
PINU-LIBRE
8 | Juan Orlando Herndndez PNH 266 836 068.08 266 836 068.08 90.82
9 | José Alfonso Diaz Narvaez ub 90 000.00 90 000.00 0.03
Total (Lempiras) 293 807 833.88 293 808 186.75 100 %

Fuente: Unidad de Politica Limpia, Fiscalizacion elecciones generales 2017. Informe de cierre, 20.

La ON-26, en seguimiento al gasto publico en el proceso electoral, en torno a los
gastos de campana observo que hubo un “incremento presupuestario del gobier-
no central en los rubros de publicidad y propaganda que aumento en el aio 2017
de 32.2 millones a 83.4 millones de lempiras, representando un incremento de
159 por ciento”, y ademas sefial6 que:

El TSE [liderd] las instituciones con mayores incrementos en su presupuesto
aprobado; de un monto inicial de 204.6 millones de lempiras paso a 369.6
millones en marzo del presente afio [2017], cuando se llevaron a cabo las
elecciones primarias. En junio, se modific6 nuevamente el presupuesto, as-
cendiendo al monto de 814.1 millones de lempiras, lo cual representa un 297
por ciento de incremento sobre el presupuesto inicial. La Coalicion Observa-
cion N-26 ve con preocupacion como en un ario electoral, la Secretaria de
Finanzas no haya planificado un renglon presupuestario adecuado a la ac-
tual demanda del proceso, para evitar asi las ampliaciones o modificaciones,
situacion que afianza practicas como la contratacion directa, discrecionalidad
en la contratacion de emergencia que no siempre se ajustan a la transparen-
cia y la rendicion de cuentas®.

55 ON-26, Informe Final sobre la Observacion del Proceso Electoral 2017. Observacién Electoral no

partidaria, 65-66.
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4.2. Suspension de publicidad estatal

Otra accion inédita, por lo menos en la historia politico electoral reciente hondu-
refia desde la Constitucion Politica de 1982 al presente, esta relacionada con
la suspension de publicidad estatal. La Ley de Politica Limpia vigente para las
Elecciones Generales 2017 asi lo establece en los articulos 28 al 32, corres-
pondientes a la Equidad de pauta televisiva, el Compromiso por la equidad, la
Suspension de publicidad estatal, la Excepcion para publicidad necesaria y la
Neutralidad politica, respectivamente.

De tal manera que en cumplimiento de la Ley de Politica Limpia y en funcion, es-
pecificamente, de los articulos 30 (Suspension de publicidad estatal) y 32 (Neu-
tralidad politica), el Gobierno Central instruyé a los entes del Estado “suspender
toda la publicidad a partir del 28 de agosto (...) y a suspender toda actividad de
inauguracion a partir del 12 de octubre de 20177°¢.

« Articulos 30. Suspension de publicidad estatal. Durante el periodo de propagan-
da y hasta la conclusion de la jornada electoral, se debe suspender las cam-
panas de promocion del Gobierno Central y gobiernos locales, especialmente
la establecida bajo el marco de la Ley del Programa Voluntario de Rescate,
Promocién y Fomento del Sector de las Comunicaciones, Decreto No.86-2013,
de fecha 21 de Mayo de 2013.

« Articulo 32. Neutralidad politica. Los funcionarios y empleados publicos de-
ben abstenerse de realizar actos de proselitismo politico de conformidad con
el Articulo 142 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas. Durante
los ultimos cuarenta y cinco (45) dias del periodo de propaganda, quedan
suspendidas las inauguraciones de obras publicas y su difusion en medios de
comunicacion.

Al respecto, hay que senalar que el mandato de prohibir la publicidad estatal du-
rante el periodo de la campania electoral es arbitrario. Por un lado, el Articulo 30
hace referencia a la “Suspensién de publicidad estatal durante el periodo de pro-
paganda y hasta la conclusion de la jornada electoral” que claramente se entien-
de que abarca los 90 dias que dura la campana electoral, es decir de septiembre
a noviembre; por otro, el Articulo 32 establece que “Durante los ultimos cuarenta
y cinco (45) dias del periodo de propaganda, quedan suspendidas las inaugura-

56  Gobierno de la Republica de Honduras, “Comunicado”, (Tegucigalpa: Secretaria de Estado en los
Despachos de Comunicacion y Estrategia Presidencial, 24 de agosto, 2017).
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ciones de obras publicas y su difusion en medios de comunicacion”, reduciendo
la prohibicion de 90 dias a la mitad®’.

Organizaciones de sociedad civil apuntaron por lo menos tres asuntos preocu-
pantes en relacion a la publicidad estatal durante 2017.

a. ElPoder Ejecutivo utilizé una porcion del llamado “gasto tributario” para pro-
mover la figura del Presidente de la Republica a través la Ley de Rescate,
Promocion y Fomento del Sector de las Comunicaciones (Decreto No. 86-
2013 de fecha 21 de mayo de 2013) en los medios de comunicacion masivos
(television, radio y prensa escrita);

b. La Secretaria de la Presidencia de la Republica centralizé la partida de egre-
sos para publicidad estatal, adjudicandose en las Disposiciones Generales
del Presupuesto como unico ente autorizado para ejecutarlo; y,

c. Durante el afio electoral 2017, el Gobierno central mostré incremento pre-
supuestario en materia de propaganda y publicidad. Este se reflejo en el
aumento de 32.2 a 83.4 millones de lempiras, o sea, incrementd 159%°%.

4.3. Monitoreo de campana electoral: medios de comunicacién

La Unidad de Politica Limpia desarroll6é actividades de fiscalizacion de la campa-
Aa electoral. Para el monitoreo de medios de comunicacion reportd que se apoyo
en una empresa dedicada a esta actividad y ejecut6 actividades de fiscalizacion
de propaganda visual en algunas zonas y municipios de los departamentos de
Francisco Morazan, La Paz y Comayagua. Los resultados de estas actividades de
fiscalizacion, la Unidad las emple6 fundamentalmente para contrastar los gastos
de campana reportados por las y los candidatos con sus hallazgos de auditoria
y fiscalizacidn. A pesar de las acciones impulsadas por la Unidad y la normativa
existente que trata de regular el papel de los medios de comunicacion en campa-
Aa electoral, como fue sefialado por organizaciones de sociedad civil, asi como
por organismos de observacion internacional. Los medios de comunicaciéon y el
contexto mediatico en periodos de campanfia electoral, en Honduras, continian
operando muy lejos de las normas internacionales en esta materia.

57  Gustavo Irias, Op. cit., (oct. 2019).
58  ON-26, Op. cit., 25y 65.
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A continuacién resumimos algunos de los aspectos que la Mision de Observacién Elec-
toral de la Unién Europea reportd en su Informe final Elecciones Generales 2017°.

1) Sobre el contexto mediatico

Contexto mediatico polarizado y asimétrico, dado que la mayoria de los
medios de comunicacion®® mantienen una linea politica partidaria definida—
es decir, vinculos politicos con principalmente con el Partido Nacional o el
Partido Liberal, y en menor medida con LIBRE—y hay un bloque mayoritario,
en cantidad y alcance de los medios, con posiciones cercanas al oficialis-
mo. Este contexto mediatico se caracteriza también por la dinamica de los
intereses de los grupos privados propietarios de medios sobre sectores
economicos regulados por el Estado o en el que el Estado es contratista.
Los principales grupos privados propietarios de medios son: Grupo OPSA,
Grupo Editorial Hablemos Claro, Corporacién Televicentro/Grupo Emisoras
Unidas, Grupo América Multimedios y Grupo Periddicos y Revistas S. A.

Una importante porcion de la fuente de ingresos de los principales
medios de comunicacién privados proviene de la propaganda estatal.
Desde junio de 2013, la Ley del Programa Voluntario de Rescate, Promo-
cion y Fomento del Sector de las Comunicaciones en su Articulo 2 dispone
que los medios de comunicacion “podran pactar con el Gobierno el pago de
la deuda exigible... mediante publicidad en la forma en que se establezca
exclusivamente con el Presidente de la Republica o a quien este delegue”
de igual manera, el Presidente designa directamente a las autoridades de
la Comision Nacional de Telecomunicaciones (CONATEL), ente estatal con
un peso regulador preponderante sobre emisoras de radio y canales de

Resumen de la seccion “XIl. Los medios de comunicacion en las elecciones”. Ver Informe final Elec-

1.
2.
television. La MOE UE, subrayé6 que
59
ciones Generales 2017.
60

En Honduras, la television y la radio constituyen las principales fuentes de informacion. Con registros
hasta 2018, en el pais, operan un aproximado de 1 075 emisoras de radio, 110 canales de television
y 240 operadores de television por cable. Asi, por su cobertura nacional y mayor audiencia, los prin-
cipales medios audiovisuales son, en televisoras: Canal 5, HCH, Canal 11 y Canal 10; y, en radio
emisoras: HRN, Radio América, Radio Cadena Voces, Radio Globo. Los medios publicos estatales
son Television Nacional de Honduras (TNH) y Radio Nacional de Honduras (RNH). También, segun
fuentes oficiales, los medios comunitarios los constituyen 3 televisoras y 11 canales de radio. Y los
principales periddicos con alcance nacional son los diarios El Heraldo, La Prensa, La Tribuna y El
Pais. Informe final Elecciones Generales 2017, 29 y notas 57 y 58.
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Aunque la publicidad institucional esté prohibida en los medios durante el
periodo de campana electoral... es indudable que este mecanismo de can-
Je de deuda fiscal por propaganda, en el que el Presidente dispone de un
amplio margen de discrecionalidad para acordar condiciones mas o menos
ventajosas a los medios a la hora de liquidar sus deudas con la administra-
cion puede condicionar el ejercicio de libertad de expresion de los mismos®'.

Alta prevalencia de impunidad en casos de asesinatos de periodistas; en el
periodo 2001-2017 ha habido 72 asesinatos, cuatro en 2017. A pesar que en
2014 el Gobierno cred unidades especializadas dentro el Ministerio Publico
y Fiscalia General y, en 2015, el Sistema nacional de proteccién para per-
sonas defensoras de derechos humanos y periodistas, amparado por la Ley
de Proteccién para las y los defensores de Derechos Humanos, Periodistas,
Comunicadores Sociales y Operadores de Justicia (de 2015). La MOE UE
sefald que el contexto de violencia e impunidad desemboca en situaciones
de censura y autocensura.

1) Sobre la reglamentacion de la campana electoral en los me-
dios de comunicacion

1.

El monitoreo de medios de la MOE UE, resaltdé que el descenso en el gasto
publicitario “no se ha traducido en una correccién del fuerte desequilibrio
en propaganda pagada entre los candidatos que ya se verificara en 2013,
probablemente por las dificultades experimentadas por los principales parti-
dos de oposicion para obtener financiamiento privado”. Segun el monitoreo,
realizado por la MOE UE (27 de octubre al 20 de noviembre), la propaganda
electoral pautada en los medios: Juan Orlando Hernandez obtuvo mucha
mayor visibilidad (64%) que Luis Zelaya (17%) y Salvador Nasralla (15%); en
conjunto, el resto de candidatos no sobrepasaron el 4 % del total de pauta
contratada®.
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62

Ibid., 29.
MOE UE, Informe final Elecciones Generales 2017, 32 y nota 77. Para mayor detalle sobre los resulta-
dos del monitoreo de medios de la MOE UE, ver Anexo 2. Monitoreo de los medios de comunicacion.
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A pesar que LEOP (2004) y la Ley de Politica Limpia establece los princi-
pios imparcialidad, igualdad y equidad, la normativa hondurefia carece de
mecanismos que asegure de forma efectiva un balance en el acceso de
candidatos y partidos politicos a los programas de noticias en los medios
privados y en los publicos.

En particular, sobre la campana electoral, la MOE UE sefalé tres elementos que
citamos in extenso:

La desigualdad de recursos econémicos entre los contendientes, en favor del
Partido Nacional y de su candidato Juan Orlando Hernandez, fue evidente a
lo largo de toda la campana electoral. Este desequilibrio fue particularmente
intenso en los medios de comunicacion, tanto en lo relativo a la presencia de
los candidatos en los programas de noticias como en el volumen de anuncios
pagados..., pero fue también visible, si bien en menor medida, en las calles y
plazas del pais...*

A este desequilibrio se sumaron los casos de utilizacion de recursos del Estado
para actividades de camparia, prohibida por la Ley Electoral, casi siempre por
parte del partido del Presidente. La MOE UE observo esta practica en cuatro
departamentos (Lempira, Cortés, Olancho y Copan) en beneficio de candidatos
del Partido Nacional y en uno (Choluteca), de candidatos del Partido Liberal. La
pauta fue similar en todo el pais: utilizacion en camparia de espacios e institu-
ciones publicas o vehiculos propiedad del Estado y movilizacion de funcionarios
publicos. En algunos casos se recurrio incluso a nifios para hacer campafia en
horas de clases en el Departamento de Lempira.®*

Sin embargo, la observacion mas relevante, y sin duda la mas frecuente, fue
la existencia de una cierta confusion entre Gobierno y Partido Nacional en la
distribucion de bienes o beneficios en el marco de los programas sociales del
Estado, como Bolsa Solidaria, Vida Mejor o Bono 10.000. Como ejemplo, el
PN en Cortés almacend y distribuyd bienes pertenecientes al programa Vida
Mejor en la sede del partido durante las inundaciones que afectaron a la zona
norte del pais semanas antes de las elecciones.®®
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MOE UE, Informe final Elecciones Generales 2017, 11-12.
Ibid., 12.
Ibid., 12.
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En lo que concierne estos aspectos del contexto mediatico hondurefio y de los
vacios que existen alrededor de la reglamentacion de la campafa electoral en
los medios, agregan mayor complejidad al mandato de fiscalizacion de la Unidad
que por las caracteristicas de su conformacion, estuvo lejos de aproximarse al ra-
zonamiento de la complicada relacién entre medios de comunicacion, campanas
electorales y los intereses politico econdmicos que lo median.

4.4. Auditorias

Segun el informe Gestiéon 2017-2018, la Unidad desplegd auditorias en dos vias:
in situ y documentales. La Ley de Politica Limpia define este ultimo como “las
diligencias ordenadas por la Unidad (...) para la revision de los informes presen-
tados por los Partidos Politicos y demas sujetos obligados que reciben aportes en
especie 0 monetarios, con la finalidad de conocer el manejo de los recursos finan-
cieros y su situacion contable”. Y las auditorias in situ se refiere a “la Supervision
presencial a los eventos publicos de los candidatos de Partidos Politicos, candi-
datos de movimientos internos y candidaturas independientes ordenadas por la
Unidad (...), que tienen por objeto corroborar el cumplimiento de las obligaciones
y veracidad de los informes presentados ante la propia Unidad”e®.

La UPL reportd que realiz6 auditorias in situ durante el desarrollo de colectas po-
pulares para verificar su veracidad y el monto recaudado, asi como para estimar
el gasto en campana electoral en espacios publicos. Por otra parte, las auditorias
documentales iniciaron posterior a las Elecciones Generales 2017, una vez que
la totalidad de sujetos obligados electos cumplieron con la rendicion de cuentas®’;
hasta febrero de 2020, las auditorias con candidatos/as no electos no habia con-
cluido®®.

No obstante, es relevante resaltar que el proceso de organizacion del Departa-
mento de Auditoria se desarrollé entre noviembre y diciembre de 2017; y proba-
blemente se extendié hacia los primeros meses de 2018. El proceso de estable-
cimiento del Departamento de Auditoria, estuvo yuxtapuesto con otras gestiones

66  Articulo 5 (Glosario).

67  UFTF, Avances y desafios, Informe de gestion 2017-2018 (septiembre de 2018), 27 y 32.

68 Signey Fiallos, “Casi 43 millones de ddlares, costé la campania electoral 2017 en Honduras”, CESPAD
(24 de febrero, 2020).
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que en diferente medida fueron contraproducentes porque fragmento el impacto
de la UPL: (i) entre agosto y noviembre sélo el 62% de los Sujetos Obligados
habian registrado ante la Unidad su cuenta bancaria, es decir, un 38% de Suje-
tos Obligados participaron en las Elecciones Generales sin haber registrado su
cuenta bancaria; (ii) durante el proceso de establecimiento del Departamento de
Auditoria, también se socializaba la Ley de Politica Limpia e inicié el proceso de
disefo, validacion, aprobacion y aplicacion de los instrumentos juridicos y admi-
nistrativos; y, como ya se indicé, (iii) el proceso de auditoria documental formal-
mente inicidé posterior a las Elecciones Generales®.

De las auditorias, la Unidad realizé 90 citaciones a candidatos/as que presenta-
ron expedientes incompletos y/o irregulares durante el proceso de fiscalizacion,
de las cuales se realizaron 60 audiencias de descargo y 30 casos fueron subsa-
nados una vez que los sujetos obligados presentaron la documentacion y respal-
dos faltante. También, como se ha mencionado, la Unidad remitié 4 casos al MP
y 2 al TSC. Aunque se ha mantenido en secreto los nombres y las irregularidades
de los casos remitidos al MP y al TSC, se ha sefalado que el MP ya llevaba pro-
cesos previos contra las personas implicadas en los casos remitidos y que son
casos relacionados a candidaturas populares a nivel legislativo y municipal”®.

Es importante mencionar que en Guatemala, la extinta CICIG encontré que el
flujo mas intenso de financiamiento ilicito de la politica se articula entre el nivel lo-
cal (municipal) y legislativo, relacién que llamé ‘redes politico-econémicas ilicitas
(RPEI)’. Segun la CICIG, la relacion municipal-legislativo es el ambito central del
financiamiento ilicito porque permite a la redes de corrupcion “articular la politica
local con la nacional””'. En Honduras, un ejemplo reciente es la Ley para la Re-
activacion del Fondo Social Departamental (Decreto 116-2019), promulgada por
el CN en octubre de 201972, Este fondo puede potencialmente ser utilizado por

69  UFTF, Op. cit., 32.

70  Entrevista con Javier Franco Nufiez, Comisionado Presidente de la Unidad de Politica Limpia, en
Signey Fiallos, “Casi 43 millones de dolares, costoé la campafa electoral 2017 en Honduras”, CESPAD
(24 de febrero, 2020).

71 CICIG, Financiamiento de la politica en Guatemala, 19.

72 En octubre de 2019 también en el CN se aprobé una reforma (Decreto 117-2019) a la Ley Organica
del Poder Legislativo con el propésito de restablecer la inmunidad parlamentaria. Y en noviembre, el
Congreso introdujo una enmienda a ley del TSC que lo faculta, entre otros, para decretar prorrogas
indefinidas previas a la emision de una resolucion y restringe el acceso a documentos por parte de
otros entes estatales de casos que estén bajo investigacion en el TSC.
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diputados y diputadas para perfilar dinero hacia campanas electorales, ya que
dicha ley se sustenta en un marco de medidas de evasion e impunidad. Entre
sus disposiciones, el decreto 116-2019 concede al TSC un periodo de tres afios
para auditar los recursos del fondo social departamental. Durante ese periodo,
el Ministerio Publico no tendra la facultad de investigar ni acusar penalmente a
legisladores—y en general a funcionarios publicos—por malversacion de bienes
y recursos del Estado; vy, si el TSC encuentra casos de malversacion, los impli-
cados, antes de que el MP pueda extender una acusacion penal, tendran cuatro
afos de plazo para jdevolver fondos malversados!

Un ejemplo emblematico de la practica institucionalizada de desvio de fondos
publicos hacia campafias politicas se haya en el sonado caso “Pandora”, en el
que funcionarios de alto perfil (diputados, ex magistrados y ministros) de distinta
afiliacion partidaria desviaron una parte de recursos provenientes de la Secreta-
ria de Agricultura y Ganaderia y de la Secretaria de Finanzas hacia el PN, PL y
FAPER. En este caso, construido por la otrora UFECIC y la MACCIH, se devel6
que, por ejemplo, en el marco del ciclo electoral de 2013, el PN recibié fondos
malversados para saldar deudas y financiar la popular “tarjeta cachureca”>.

El proceso electoral de 2017 estuvo caracterizado, ademas de las polémicas en
torno al TSE, por denuncias sobre el financiamiento ilicito de campafas electora-
les; sin embargo, a la fecha, no hay resultados de los casos remitidos al MP y al
TSC por la Unidad. Situacién que la periodista y analista Thelma Mejia, cuestiona
la aseveracion de la Unidad Politica Limpia que afirmé que no detecto el uso de
financiamiento irregular en la campana electoral del 201774,

Por otra parte, la creaciéon de la Unidad es un resultado, aunque arbitrario, de la
exigencia ciudadana, incorporado en la promocion de esta por la MACCIH. El ro/
y la tarea de control implementado por la Unidad durante el 2017, con sus debi-

73 MACCIH, Hacia el fortalecimiento institucional: “Binomio UFECIC-MP/MACCIH-OEA. rompiendo

paradigmas”, Quinto Informe Semestral (19 de octubre de 2018), 10-11. El caso Pandora es amplia-
mente abordado por Claudia Mendoza, ver los articulos: “Caja de Pandora: una red de corrupcion

con viejas raices en Honduras” CESPAD (7 de dic., 2018); “Los artifices de la red de corrupcion en
la ‘caja de pandora™ CESPAD (17 de dic., 2018); y, “Pandora: una de las fuentes de financiamiento

de Hernandez para llegar a la presidencia de Honduras” CESPAD (26 de dic., 2018).
74  Entrevista a Thelma Mejia, en Signey Fiallos, “Casi 43 millones de ddlares, costé la campana electoral

2017 en Honduras”.
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Cuadro # 6 Informes financieros auditados por la Unidad de Politica
Limpia (montos en millones de lempiras)

Situacion de informe Cantidad Ingresos Egresos Diferencia
de
informes
Informes archivados 1,062 73 563,688,046.15 63 563,063,054.11 63 624,992.04
Informes archivados sin culmi- 399 27 333,914,63405 | 37 330,126,903.96 37 3,787,703.09

nar proceso de subsanacion

897,602,680.20 893,189,958.07 100 4,412,722.13

Fuente: Unidad de Politica Limpia, Fiscalizacion Elecciones Generales 2017, Informe de Cierre (Tegucigalpa, septiembre de
2020), 18.

lidades y defectos, permite contar con informacion oficial sistematizada. Si con-
sideramos que antes de la Ley de Politica Limpia y la Unidad, la informacion en
materia de financiamiento politico era mucho mas limitada y fragmentada. Desde
esa mirada, el Informe de gestion 2017-2018, es un logro, a pesar de las limitacio-
nes y validos cuestionamientos a su contenido, ahora se cuenta con informacion
sobre como se financia una campana electoral, los esfuerzos de la Unidad en el
contexto de las Elecciones Generales 2017 y los resultados alcanzados desde su
perspectiva.

La Unidad reporta en su Informe de cierre como un resultado significativo el mon-
to total auditado de L 897,602,680.20, producto de su gestion de fiscalizacion
auditando 1,461 informes financieros de ingresos y gastos de la campafia elec-
toral 2017; segun su reporte, ese monto refleja el gasto del proceso Eleccio-
nes Generales 2017. Sin embargo, nétese que de los 1,461 informes auditados
(mostrado en el cuadro 5): a) se reporta 399 “Informes archivados sin culminar
proceso de subsanacion”; b) pese a que 399 informes son un 27% del total de
informes auditados (1,461), estos representan mas de un tercio en ambos casos
de los ingresos (37%) y egresos (37%) auditados que aun no culmina su proceso
de subsanacion, casi tres afos después de las Elecciones Generales 2017.Y, en
tercer lugar, dicha situacion obliga a preguntarnos en qué partidos y candidatos
se concentra los informes en proceso de subsanacion.
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En torno a la seleccion y capacitacion de auditores de la Unidad, la MACCIH, en
su Cuarto Informe Semestral de abril de 2018, senald que:

La incertidumbre presupuestaria de la Unidad demoro la designacion y con-
tratacion formal del cuerpo de auditores. La ausencia de personal limité al
minimo la posibilidad de realizar auditorias e investigaciones especiales en
el terreno, sobre todo aquellas para recabar indicios de la presencia de re-
cursos ilicitos o criminales que circulan al margen de las cuentas oficiales de
camparnia, en especial en las zonas reputadas “sensibles”. La Unidad trato de
paliar esas limitaciones con un acuerdo con la Pastoral Social Caritas para
una supervision del gasto de las campanias fuera de Tegucigalpa y con giras
de los comisionados por distintos departamentos’.

En consecuencia, ¢como ubicamos el papel de la Unidad en relacion con el con-
texto sociopolitico hondurefio? Debido a la alta politizacién partidaria de entes
clave del Estado, como la Corte Suprema de Justicia o el debilitamiento del al-
cance jurisdiccional del MP, de la cual la Unidad no esta exenta, las posibilidades
de la Unidad de alcanzar mas resultados y avances se encuentran en la medida
gue el contexto sociopolitico se lo permite y es favorable. Y, a la inversa, en la
medida que el contexto es desfavorable, los alcances de la Unidad se reducen,
un escenario probable para el ciclo electoral 2021.

5. Las principales limitantes

Desde el enfoque del presente estudio, consideramos relevante tres ambitos para
explicar las limitantes que enfrenta la Unidad de Politica Limpia: (i) el contexto de
la dinamica del sistema politico hondurefio en relacién con los aspectos estructu-
rales de la corrupcion en el pais; (ii) las limitaciones propias de la Ley de Politica
Limpia vy (iii) el funcionamiento y desempeno institucional de la Unidad.

5.1. Dinamica entre sistema politico y corrupcién en Honduras

Podemos entender ‘sistema politico’ como un nivel de interaccion entre practicas
politicas, instituciones y actores, donde se encuentran instituciones politicas y

75 MACCIH, Primeros pasos del nuevo modelo hondureio de combate a la corrupcién: “La Investigacion
y Persecucion Penal Integrada” Cuarto Informe Semestral (19 de abril de 2018), 28.
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entidades estatales, tales como el Congreso y ministerios, partidos politicos y
organizaciones sociales que permanentemente interactuan con la ‘politica’. Asi,
sistema politico es un campo de encuentro (y desencuentro) e interaccion que
produce acciones o hechos politicos.

Sin ninguna duda, el golpe de Estado militar de 2009, como un hecho politico, ha
tenido profundos y multiples efectos en la politica hondurefia en, por lo menos,
dos ambitos clave de la relacién dinero-politica. Por un lado, en (i) el ambito refe-
rente a la financiacion publica y privada, por su vinculo con los procesos politicos
electorales; y, por otro, en (ii) la gestidon y manejo de los fondos publicos destina-
dos al ambito de la politica econdmica y social del gobierno central””.

Desde el CESPAD, hemos sefialado que el golpe de Estado incidi6 en la reconfi-
guracion del sistema politico y por tanto, en el sistema electoral y de partidos—Ia
distribucidon de la representacion de la institucionalidad publica—que, entre uno
de sus efectos, generd un escenario electoral multipartidista. También, se rompie-
ron las débiles garantias de limite y division de poder existentes desde el Esta-
do de derecho que imposibilita verdaderos acuerdos y consensos politicos. Este
contexto ha generado amplia opacidad en la gestion gubernamental y profundos
niveles de ilegalidad e ilegitimidad.

Por otra parte, vista desde diferentes miradas, la corrupciéon no es un fenébmeno
nuevo y es mas bien un fendbmeno socio histérico que permite rastrear su trayec-
toria y desarrollo. Por tanto, también puede interpretarse como un proceso de

76  Simoén Pachano propone la categoria ‘ordenamiento politico’, o sistema de sistemas, como un conjunto
de tres niveles dinamicos, conformado por la ‘comunidad politica’ (valores y creencias), el ‘sistema
politico’ (practicas, instituciones y actores) y el ‘régimen politico’ (normas y definicion de lo permitido
y prohibido). Pachano, argumenta que dada la complejidad, las diversas funciones y caracteristicas
de cada uno de los niveles es conveniente, por claridad empirica, identificar como sistema politico a
uno de ellos y al conjunto llamarle ordenamiento politico. El despliegue tedrico-conceptual y empiri-
co de su propuesta se puede consultar en Flavia Freidenberg y Simén Pachano, El sistema politico

ecuatoriano (Quito: FLACSO Ecuador, 2016).
77 Véase Jean Cartier-Bresson, “Dinero v politica: un esbozo analitico acerca de la economia politica

del clientelismo”, NUSO 225 (enero-febrero, 2010), 86-87. Un analisis mas amplio sobre la economia
politica de la relacion dinero-politica en el contexto de las desigualdades sociales, se encuentra en
OEA, Politica, dinero y poder. Un dilema para las democracias de las Américas, Dante Caputo coord.,
(México: Fondo de Cultura Econémica-OEA, 2011).
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continuidades’® y rupturas cuando las hay. Durante el ultimo decenio, los niveles
de corrupcion e impunidad se exacerbaron y no ha sido fortuito que Honduras
esté catalogado como uno de los paises mas corruptos, ademas de violentos,
del mundo. De hecho, se ha caracterizado el caso hondurefio como un sistema
operativo cleptocratico de redes sofisticadas, que vinculan a los sectores privado
y publico, cuyos vinculos trascienden redes nacionales de corrupcion y corrupto-
res’.

La corrupcion implica “actos ilegitimos que afectan los bienes y recursos publicos
o colectivos con la finalidad de obtener un beneficio privado (individual, familiar o
grupal), de indole politico, social y pecuniario, con la participacion de ciudadanos
revestidos de poder o autoridad (funcionarios 0 empleados publicos) y eventual-
mente, de otros ciudadanos del ambito privado™°.

En este sentido, en Honduras se ha planteado que es clave caracterizar a los
actores de la corrupcion indagando las siguientes dimensiones: (i) la forma de
irrupciéon e involucramiento de los actores que sostienen la corrupcion; vy (ii) las
instancias y el tipo de intereses a los que responden dichos actores. Asi, los
actores catalizadores de la corrupcién los podemos agrupar en cuatro sectores
dinamicos:

a. Partidos politicos tradicionales;

b. Organos contralores del Estado y operadores de justicia (perteneciente al
ambito de la administracion publica e institucionalidad estatal);

c. Sectores de la empresa privada, iglesias y propietarios de medios de comu-
nicaciéon corporativos, es decir, grupos de la élite econdmica y religiosa; y

d. Grupos facticos, narcotrafico y crimen organizado®'.

78  José Llopis, “Actores y mecanismos de la corrupcion en instituciones clave”, en El manejo politico y
social de la corrupcion en Honduras, coord. Victor Meza (Tegucigalpa: CEDOH, 2016), 87.

79  Sarah Chayes, When Corruption Is The Operating System.The Case of Honduras, (Washington D
C: Carnegie Endowment for International Peace,2017).

80 Leticia Salomédn citado en José Llopis, Op. cit., 86. Véase Leticia Salomén et al. Corrupcion y De-
mocracia en Honduras (Tegucigalpa: CEDOH-PRODECA, 1995).

81 José Llopis, Op. cit., 91 y 95.
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Respecto a la relacion grupos facticos-narcotrafico-crimen organizado, es rele-
vante mencionar que antes del cambio constitucional de 1982, el fenbmeno del
narcotrafico transnacional habia sido ignorado. El caso, de 1977, del secuestro y
asesinato de Mario y Mary Ferrari y sus vinculos con el trafico de cocaina, junto
con élites militares y Ramén Matta Ballesteros —capo hondurefio ligado a los
carteles de Medellin y Guadalajara— revelaron lo que se denominé internacio-
nalmente como el Honduran Connection. Un afio después, un sector de la élite
politico-econdmica y militar perpetré el llamado “golpe de Estado de la cocaina”
contra Melgar Castro®?. Desde entonces, los casos de narcotrafico han escalado
y, en la ultima década, las redes del narcotrafico y sus vinculos con la politica
son de conocimiento publico y han recibido amplia cobertura mediatica local e
internacional, al punto que la institucionalidad publica hondurefia ha llegado a ser
calificada de ‘narco estado’.

El caso ampliamente conocido de “Tony” Hernandez—ex diputado por el PNH y
hermano del presidente de la Republica—es un ejemplo reciente de lo que se ha
interpretado como el funcionamiento circular del mecanismo estructural de la co-
rrupcion (y su vinculo con el narcotrafico y crimen organizado, en el caso de Tony).
Este funcionamiento circular se articulan entre (i) Estado de derecho debilitado, (ii)
fragilidad institucional de organismos contralores del Estado y poder judicial, (iii)
financiamiento irregular de campafias de partidos politicos, (iv) establecimiento de
redes clientelares y partidarias, (vi) grupos facticos y crimen organizado (que colo-
can funcionarios en puestos clave de la administracion publica), y (vii) poderes del
Estado que generan condiciones favorables para practicas corruptas®.

Esta dinamica estructural entre el sistema politico y corrupcion exige del Estado
de Honduras un abordaje amplio y sistematico para erradicar las causas y meca-
nismos de su funcionamiento. No obstante, los 6rganos contralores del Estado
y operadores de justicia, son entes que se encuentran en permanente deterioro
como consecuencia del debilitamiento del Estado de derecho. Este contexto de
multiples complejidades requiere de una Ley de Politica Limpia que parta de un
modelo de analisis critico del financiamiento de la politica en Honduras.

82  Véase Adrienne Pine y David Vivar, “De mendigos y narcotraficantes en Honduras”, en Drogas,
politica y sociedad en América Latina y el Caribe, Beatriz Caiuby Labate y Thiago Rodrigo editores
(México: CIDE, 2015), 98-99.

83  José Llopis, citado en Eugenio Sosa, Op. cit., (Tegucigalpa: CESPAD, enero 2017), 9.
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5.2. Limitaciones de la Ley de Politica Limpia: corrupcion y
financiamiento politico

Cada vez mas se reconoce que la corrupcion se ha posicionado como un factor
dominante del financiamiento politico. En Honduras, la regulacion del financia-
miento politico ha sido laxo y el intento mas estructurado apenas inicié con la
aprobacion de la Ley de Politica Limpia. Esta Ley, como hemos mencionado,
estuvo marcada por arbitrariedades en su contenido, aprobacién y puesta en vi-
gencia, asi como en la organizacién de la Unidad.

El financiamiento publico proviene de los impuestos y, nominalmente, antes de
la Ley de Politica Limpia, ya existia en la LEOP en su Articulo 81-1. Sin embar-
go, este no fue objeto de aplicacion porque en cada ciclo electoral solo se habia
aplicado el Articulo 81, numeral 2, referente a la deuda politica, exclusivo para el
financiamiento de campanas electorales®. La Ley de Politica Limpia diferencia
el financiamiento politico entre Deuda politica (Art. 18) y el “Financiamiento para
actividades politicas especificas” dedicado, segun Articulo 17, al “Fortalecimiento
institucional; Capacitacion politica permanente; Fomento al liderazgo de mujeres
y Fomento al liderazgo de la juventud”.

Segun el articulo 20 de la Ley de Politica Limpia, el financiamiento privado es:

Todo aporte monetario, o en especie, que los sujetos obligados reciben de
personas naturales o juridicas por medios de contribuciones, donaciones,
herencias o legados a su favor, autofinanciamiento o financiamiento por ren-
dimientos financieros, fondos y fideicomisos y, en su caso, cualquier otro
ingreso licito, y de origen cierto, sujeto al control de financiamiento (...). Tra-
tandose de los sujetos obligados, distintos a los Partidos Politicos, se debe
entender legalmente apto, para recibir financiamiento privado cuando se en-
cuentre registrados ante el Tribunal Supremo Electoral, en la Unidad de Fi-
nanciamiento, Transparencia y Fiscalizacion.

Es decir, que el financiamiento privado proviene de amplia y diversa fuentes: “a)
membresias de los afiliados; b) donaciones individuales; c) donaciones de grupos
de interés o instituciones econdmicas (empresas, corporaciones, asociaciones,

84  Doris Imelda Madrid Zerén, Op.cit., 61-62.
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sindicatos, unién de comerciantes); d) créditos; y, e) actividades del partido que
generen algun tipo de utilidad™*. Podemos afirmar que las donaciones individua-
les y de grupos de interés y la corrupcién, combinados, constituyen el nodo cen-
tral problematico del financiamiento politico en el pais.

La corrupcion como fuente del financiamiento partidario implica:

a.

S o

Desvio de servicios (empleados que en lugar de sus funciones especificas
se dedican a trabajos partidarios);

Creaciéon de empleos inexistentes;

Compra de votos para elecciones abiertas de candidatos (grupos organiza-
dos que se alquilan para votar en mas de un partido);

Cohecho anticipado (recepcion de dinero por personas 0 empresas que
esperan beneficios o privilegios ilicitos);

Cohecho propiamente dicho (retornos por parte de contratistas en accion);
Defraudacion a la administracion publica;

Participacién en traficos y servicios ilicitos®®.

Complementario a ello, el financiamiento corrupto de la politica incluye:

a) contribuciones que contravienen las leyes existentes en materia de finan-
ciamiento politico; b) uso del dinero que un funcionario recibié de una tran-
saccion corrupta para campanas u objetivos partidarios; ¢) uso no autorizado
de recursos publicos para propoésitos partidarios; d) aceptacion de dinero en
retorno por un favor no autorizado, o la promesa de un favor en el caso de
eleccion del funcionario en cuestion; e) contribuciones de fuentes dudosas; f)
gasto de dinero con el propdsito de comprar votos®.

85
86
87

CICIG, Financiamiento de la politica en Guatemala, (Guatemala: ServiPrensa, 2015), 9.
Ibid., 11.
Ibid.
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Para la ON-26, por ejemplo, a pesar que en el ambito de las “practicas proselitis-
tas irregulares” el porcentaje de compras directas de votos disminuyo6 (4.6%), en
comparacion con el porcentaje del proceso electoral de 2013 (10.22%), la dismi-
nucién se explica en razén de un cambio cualitativo, mas sofisticado, del sistema
de clientelismo politico en Honduras, sefialando que:

Programas tales como el ‘Bono Diez Mil’ (Para una vida mejor), la bolsa
solidaria, los techos dignos (Convivienda), el bono estudiantil (becas) o el
bono de la tercera edad, poco a poco van conformando redes de un nuevo
sistema clientelar que abarca todo el territorio nacional y modifica el estilo y
la forma de la compra directa de los votos en los procesos electorales. (...) La
oposicion politica denuncio, reiteradamente, que los programas asistencia-
listas del gobierno eran, en realidad, campanas proselitistas continuas, con
la pretension de la administracion gubernamental de proyectar una imagen
favorable ante la poblacion®.

Los vacios de la Ley de Politica Limpia, vigentes durante el proceso electoral de
2017, no permitieron abordar asuntos graves, entre otros, de proselitismo politi-
co desplegados por el partido de gobierno. Ademas, para su sancion, esta Ley
también depende de entes como el MP y el TSC, que han demostrado amplios
problemas de independencia para actuar de oficio.

5.3. Funcionamiento y desempeno de la Unidad de Politica Limpia

La Unidad de Politica Limpia, en su Informe de gestion 2017-2018, reportd que:

Inicié sus actividades tan solo tres meses antes del comienzo de la camparia
electoral con serias limitaciones presupuestarias, de personal y logisticas
(...) sin contar con un presupuesto propio para la ejecucion de su plan ope-
rativo y estratégico, el TSE dispuso un limitado reglon presupuestario para
dar inicio a las labores de la Unidad”; y, compartioé “las instalaciones fisicas,

88  ON-26, Informe Final sobre la Observacion del Proceso Electoral 2017. Observacién Electoral no
partidaria (Tegucigalpa, marzo 2018), 25-26. Al respecto véase Carlos Meléndez, “Evolucién del
clientelismo en Honduras (2009-2017)", en Encrucijadas de la democracia en Honduras y América
Central, coords. Julieta Castellanos y Salvador Romero Ballivian (Tegucigalpa: IUDPAS, 2019).
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equipo informatico, transporte, personal de apoyo secretarial y administrati-
vo®. (Enfasis afiadido).

Durante el proceso electoral del 2017, el funcionamiento, desempefo y alcance
de la Unidad de Politica Limpia estuvo afectado por dos grandes ambitos:

En el ambito de la reforma politico electoral y su politizacion partidaria, la élite po-
litica manipuld el contenido original de la Ley, sobre todo aquellos aspectos cen-
trales concernientes a transparencia y acceso a la informacion publica en torno al
financiamiento privado de la politica: ¢ quiénes y cuanto aportan a los candidatos/
as a cargos de eleccion popular?, agregando los vacios de la Ley para regular
quiénes no deben financiar campanas electorales.

En segundo lugar, en el ambito de la estructuracion organica de la Unidad, la ads-
cripcion a la deslegitimada institucionalidad del TSE y aprobacion tardia de la Ley,
impactaron su instalacién y desarrollo institucional de cara a las Elecciones Gene-
rales 2017. Las limitaciones presupuestarias, de personal técnico y administrativo
y logisticas, entre otras, han persistido al punto que, a casi tres afos después del
proceso electoral de 2017, la Unidad no ha contado con la capacidad institucional
para implementar auditorias in situ que le permita verificar la informacién de los
informes de gastos de campafia presentada por los sujetos obligados®°.

A modo de cierre, identificamos los principales obstaculos en varias dimensiones.
De orden politico, los vinculos partidarios no declarados y su potencial riesgo en
la independencia de la Unidad. Este aspecto responde, en parte, a la cultura de
la élite politica hondurena que tiende a colocar los pactos interpartidarios por en-
cima del régimen de normas, cuya manera de concebir y practicar la politica tiene
sus raices en el bipartidismo.

89  UFTF, Avance y desafios. Informe de gestion 2017-2018, 8 y 12.
90 ASJ, Informe monitoreo electoral. Enero-Junio 2020 (Tegucigalpa, 2020), 21.
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De orden institucional, por ejemplo, la situacion presupuestaria de la Unidad im-
pacta directamente su alcance técnico. Los logros de gestion 2017-2018 que pre-
sento la Unidad se deben en parte a la asistencia de la cooperacion internacional.
También, tiene su efecto en la insuficiencia de personal técnico para desarrollar
auditorias documentales e in situ; acceso a recursos materiales y tecnologicos
para verificar la informacion de los informes financieros; tampoco se ha visibiliza-
do la cooperacion activa de entes como la Comision Nacional de Banco y Segu-
ros con la Unidad, pese a que la Ley de Politica Limpia demanda su colaboracién.

Transversal a la independencia administrativa en asuntos de apelacion en los
medios de impugnacion y la independencia para la fiscalizacién de fondos, es la
capacidad y alcance operativo del equipo de auditores dedicados a la deteccion
del financiamiento ilicito de la politica vinculada a la narcoactividad. En los ulti-
mos afos se han hecho publico casos de alto impacto (por ejemplo, Tony Her-
nandez) que en la actual situacion de indefensién generalizada pone en riesgo
la integridad fisica de auditores y de la ciudadania que, segun la Ley de Politica
Limpia y su Protocolo Especial de Proteccion de Denunciantes, esta llamada a
formular denuncias en casos de vinculos entre el financiamiento politico y activi-
dades ilicitas.

Por otro lado, la crisis sociopolitica poselectoral de 2017, marcod una especie
de segunda fase para la UPL porque se inicié un proceso de reforma politico
electoral de cuyo proceso hay preguntas pendientes de responder: ;como se
incorpora la Unidad en el érgano electoral recién creado?, ¢ con qué capacidades
institucionales y presupuesto contara? ¢ La Unidad sera un ente independiente?®"
Y, ademas, el contexto de desarrollo institucional de la Unidad cambid con la no
renovacion de continuacién de la MACCIH en Honduras, los organismos de coo-
peracion internacional giraron su enfoque a otras materias y consecuentemente
la capacidad de la Unidad se ha reducido sustantivamente en comparacioén con
el periodo 2017-2018.

91 Proceso Digital, “Nueva ley hara mas rigurosa la fiscalizacion de financiamiento politico en Hondu-
ras” (12 de febrero, 2020); y Proyecto Ley para la Fiscalizacién y Transparencia del Financiamiento
Politico y Electoral (noviembre, 2019).
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6. Conclusiones generales

1.

La no renovacién del convenio de la MACCIH en enero de 2020 ni la posi-
bilidad de elaborar uno nuevo—considerada por algunos sectores de socie-
dad civil como una especie de expulsion—ha tenido amplias implicaciones
desfavorables para la operacion plena de la Unidad de Politica Limpia. Si
bien es cierto que la limitacion presupuestaria es un verdadero tropiezo, la
ausencia de la Mision cerceno en general dos aspectos vitales que poten-
ciarian el alcance de la Unidad. En primer lugar, de los casos criminales
que la MACCIH denuncié en acompafamiento a la UFECIC (hoy conocida
como Unidad Fiscal Especializada contra Redes de Corrupcién, UFERCO),
se documentaron casos que evidenciaron una practica institucionalizada de
desvio de fondos y recursos publicos para campafias politicas. Los casos
mas representativos de esta practica son “Pandora”, “Corrupcion sobre rue-
das” y “Narco politica”. El seguimiento judicial a estos casos, y otros mas de
alto interés politico, con la salida de la MACCIH, quedaron propensos a su
desmantelamiento, dejando sin posibilidades de sentar precedentes en estos
hechos de alto perfil de financiamiento ilicito de la politica; casos de interés
directo para la Unidad de Politica Limpia. En segundo lugar, se desvanecio
la posibilidad que ofrecia el convenio de la MACCIH, consistente en el acom-
pafiamiento activo a la Unidad con el propdsito de desarrollar investigaciones
conjuntas en hechos de financiamiento ilicito de la politica—segun estipulado
en el Protocolo Especial de Proteccion de Denunciantes y de Sanciones por
Denuncias Temerarias.

Por otra parte, no debemos ignorar que la distorsion del principio de inde-
pendencia de la Unidad afecta directamente sus atribuciones, desempefio
y estructura organizativa, puesto que las acciones de esta, peligran en con-
vertirse en esfuerzos de concertacién partidaria en momentos cruciales de
fiscalizacidn durante los procesos electorales. En el contexto hondurefio, el
mandato de control del financiamiento politico necesariamente debe inco-
modar al poder politico establecido.

La aprobacion de la Ley de Politica Limpia y juramentacion de las autori-
dades de la Unidad por parte del CN fue tardia. Este hecho no sélo evito la
vigencia de la Ley para las elecciones primarias de 2017, sino que también
impidié la instalacion de las capacidades institucionales necesarias de la

Honduras: Valoracion ciudadana del papel de la Unidad de Politica Limpia en las Elecciones Generales de 2017



ESPAD

Unidad para el ciclo electoral general de noviembre de 2017. Esa ausencia
de capacidades institucionales, por ejemplo, se manifestd en el lento proce-
so de revision de los informes financieros por gasto de campanfia electoral,
presentados por candidatos/as a cargos de eleccidn popular; agregando las
dificultades ya mencionadas de presupuesto y de autonomia para cumplir
sus funciones. Ademas, se menciona que la autonomia de la Unidad se ve
afectada debido a la influencia de acuerdos interpartidarios.

En el contexto del narcotrafico y redes criminales transnacionales que operan
en Honduras, la Ley de Politica Limpia, es supuestamente una herramienta
de transparencia, rendicion de cuentas y fiscalizacidn del financiamiento de
la politica. La Unidad de Politica Limpia, es parte de un entramado estatal
mucho mas amplio que se sostiene en la respuesta de la institucionalidad
publica. Si los 6rganos contralores y operadores de justicia del Estado de
Honduras no cumplen su papel junto con la Unidad, este corre el riesgo de
convertirse en un ente fracasado y, por tanto, una reforma politico electoral
frustrada y de blanqueamiento del financiamiento ilicito. Esta potencial situa-
cion revela un grave problema de fondo del sistema politico hondurefio: el
constante conflicto en que opera la élite politica y en particular el partido de
gobierno, para sostener la legalidad, la institucionalidad y la legitimidad de
sus acciones politicas; este se pone a prueba, por ejemplo, en su capacidad
y alcance para sancionar de modo adecuado y justo.

El proceso electoral general de 2017, evidencio una vez mas la ausencia de
control del uso de los recursos publicos en las campanas electorales. Este
hecho lo constataron tanto las plataformas locales, asi como los organismos
internacionales de observacion electoral. El partido de gobierno, PN, y su
candidato presidencial operaron con total alevosia en la instrumentalizacion
partidaria de los recursos estatales antes y durante la veda electoral. Ante
dicha situacion, se agrega que los techos de gastos de campafa en los tres
niveles electivos para candidatas y candidatos a cargos de eleccion popular
establecidos en 2017 fueron muy elevados. Por ejemplo, del total de egre-
sos del monto auditado por la UPL a nivel presidencial (293.8 millones de
lempiras), Juan Orlando Hernandez absorbié el 90.82 %.

Finalmente, la institucionalidad publica necesita de una ciudadania critica,
organizada y propositiva que esté permanentemente demandando el fun-
cionamiento de las instituciones para el bien comun y publico, asi como de
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partidos politicos con solidas bases democraticas. Sin esas condiciones
basicas, el Estado de Honduras estara vulnerable no solo a una gestion
autoritaria de la politica, sino también a redes de narcotrafico y corrupcion
que inevitablemente concluiran interviniendo y dominando la relacion dinero-
politica.

7. Recomendaciones

Para fortalecer el desarrollo institucional de la Unidad de Politica Limpia:

1.

En su organizacion e institucionalidad interna, la Unidad debe contar con
independencia juridico administrativa y presupuestaria del Consejo Nacio-
nal Electoral (CNE), ya que esta representa abiertamente los tres partidos
politicos: PNH, LIBRE y PLH. La adscripcidon al CNE potencialmente condi-
ciona los criterios que la Unidad podria utilizar para resolver los medios de
impugnacion ante casos de financiamiento ilicito que presente en apelacion
al CNE. En esa medida, el Proyecto de Ley para la Fiscalizacion del Finan-
ciamiento Politico Electoral—presentado por los Comisionados de la Unidad
ante el Congreso Nacional y CNE en enero de 2020—debe proponer una
Unidad de Politica Limpia auténoma, no adscrita al CNE, ni bajo ninguna
entidad de administracién politico electoral.

Para su efectivo desempernio, la Unidad de Politica Limpia debe incorporar
adecuaciones institucionales en funcidon de una vision y plan estratégico
concreto. Dado el enraizamiento de redes de corrupcion, narcotrafico y cri-
men organizado en la institucionalidad publica y en lo politico partidario, el
alto riesgo y el extenso ambito de trabajo que representa la fiscalizacién del
financiamiento politico, lo unico que probablemente le permitira efectividad
en su mandato de fiscalizador, es el enfoque en aspectos prioritarios. Esta
perspectiva, necesariamente debe partir de un analisis estratégico de sus
competencias en relacién con sus capacidades y posibilidades de éxito y
derivar en una estrategia de trabajo sustentado en un modelo de analisis
critico del financiamiento politico en Honduras. Para ello, el Estado de Hon-
duras debe fortalecer en cantidad y calidad la estructura organizativa de
la Unidad de Politica Limpia en tres areas criticas: presupuesto, personal
técnico y recursos informaticos. Esta distribucion, es vital para que la Unidad
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pueda cumplir en menos tiempo y en profundidad requerida las auditorias
documentales e in situ, asi como para realizar investigaciones especiales
durante el desarrollo de los ciclos electorales.

Para la Ley de Politica Limpia

1. Ajustar los limites de gastos de campafa porque son muy elevados si se
compara con el contexto de necesidades sociales y econdmicas del pais.
Los techos de gastos deben reducirse diferenciando los tres niveles electivo,
asi como el tiempo de duracion de campafa o veda electoral a sesenta dias.
También, la regulacion del financiamiento de la politica debe encaminarse
hacia una fiscalizacion mas estricta que busque progresivamente reducir
el desbalance entre el financiamiento privado y publico. El desbalance, por
parte de grupos de interés econdmico privado, continia con un porcentaje
dominante en la politica electoral hondurefa.

2. Imposicion de techos de gasto de campaia electoral para los partidos politi-
cos. El Congreso Nacional debe reformar la Ley de Politica Limpia para fijar
limites de gasto no solamente a los candidatos y candidatas individualmente,
sino también a los partidos politicos. La fijacion de gastos de camparia apli-
cada a candidatos/as individuales y partidos politicos, cedera a la Unidad
ampliar su tarea de fiscalizacion y, por su importancia, aplicar sanciones a
los partidos que sobrepasen los techos fijados.

3. Articulacion efectiva entre los entes estatales llamados a colaborar segun
la Ley de Politica Limpia. Para que el régimen de sanciones de la Ley de
Politica Limpia funcione efectivamente, debe existir una verdadera coordi-
nacién con los entes llamados a cooperar: el Tribunal Superior de Cuentas,
el Ministerio Publico, la Comision Nacional de Bancos y Seguros, la Secre-
taria de Estado en el Despacho de Finanzas, la Administracion Tributaria y
Aduanera, la Comision Interinstitucional para la Prevencién de Lavado de
Activos y Financiamiento del Terrorismo, al igual que otras entidades estatales
contralores y operadores de justicia. Deben, por ejemplo, hacerse publicos
los resultados de los casos emitidos por la Unidad de Politica Limpia al TSC
y MP.

4. Acceso ciudadano a la informacién. Un aspecto central en asuntos de trans-
parencia y rendicién de cuentas, es el acceso ciudadano a la informacién
presentada por los sujetos obligados. Se debe implementar un sistema en
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linea de rendicion de cuentas que ademas de facilitar el trabajo sistematico
de auditoria, informe a la ciudadania de los aportantes y las aportaciones
recibidas. La Ley de Politica Limpia vigente, clasifica esa informacién como
datos personales que bloquea el acceso publico. Existe consenso y evidencia
internacional que indica que un mecanismo clave para reducir el financia-
miento ilicito de la politica, consiste en el acceso ciudadano a informacién
sobre quiénes y cuanto aportan a las campanas electorales.
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Anexo

Recuadro # 5 “Origen y contexto sociopolitico del surgimiento de la
MACCIH, 2015-2017

El desfalco del Instituto Hondurefio de Seguridad Social (IHSS), consumado por una bien estructurada red de corrup-
cion publico-privada, entre el 2010-2013, desencadend una oleada de protestas ciudadanas multitudinarias a nivel
nacional, por lo menos de mayo a octubre del 2015. La demanda central apuntaba a dar fin a la corrupcion en el pafs,
asegurando la presencia de la Comisién Internacional contra la Corrupcién y la Impunidad (CICIH), similar a la CICIG
de Guatemala.

1.1) Tres hechos muy concretos de este desfalco millonario, denunciados y documentados por los medios de
comunicacién, incentivaron esta indignacion: i) las ventas millonarias de medicinas adulteradas por grandes
empresas; i) la creacién de empresas fantasmas para el “lavado” de los recursos financieros extraidos del IHSS; y,
iii) el destino de los recursos del IHSS para el financiamiento de las campana electoral del 2013.

1.2) Estas protestas ciudadanas pasaron a ser conocidas como las «Marchas de las Antorchas», protagonizada por
el «Movimiento de los Indignados e Indignadas». Pero en realidad, mas que un movimiento social con estructuras,
estrategias de luchay de comunicacién bien definidas, constituyé la expresién del hartazgo de la ciudadania con
la corrupcion. Estas marchas significaron la ruptura del silencio ciudadano y la reactivaciéon de la protesta social,
ante un modelo de gestién publica caracterizado por el autoritarismo y la alta concentracion de los diferentes
poderes del Estado en el Ejecutivo.

Ante la intensidad de las protestas y demandas ciudadanas el presidente Herndndez planted y trabajé por una figura
alternativa a la CICIH, la que, al final, adopté el nombre de Misién de Apoyo Contra la Corrupcién e Impunidad (MAC-
CIH), en el marco de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).

En un contexto de polarizacion social y politica, se instald la MACCIH en el pafs; algunos sectores le dieron la cordial
bienvenida y otras la descalificaron sin otorgarle espacio alguno de confianza. Sin embargo, la MACCIH, en la medida
que intentd enfrentar la corrupcién en el pafs, pilar esencial en la acumulacion de capital de los grupos de poder, se
ha tropezado con una elite econémica y politica opuesta a la mas minima reforma. En tal sentido, no es casual que la
negociacion y la firma de este acuerdo se haya tardado siete meses (entre julio 2016 y enero 2017). Este acuerdo fue
firmado en Washington, entre el gobierno central y la OEA, el 19 de enero del 2016. No obstante, tuvo que esperar
hasta el 23 de abril del 2017 para su aprobacién por el Congreso Nacional.

Fuente: CESPAD, La ley de Politica Limpia, una evidencia del boicot de la élite hondurefa a reformas electorales sustantivas,
(Tegucigalpa: junio de 2017), 6-8.

Honduras: Valoracion ciudadana del papel de la Unidad de Politica Limpia en las Elecciones Generales de 2017



En octubre de 2016, el Congreso Nacional aprob¢ la Ley de Fi-
nanciamiento, Transparencia y Fiscalizacion a Partidos Politicos
y Candidatos/as, también llamada Ley de Politica Limpia. El pro-
ceso de formulacién y aprobacién respondié a un intrincado
juego de negociaciones de alta politizacién partidaria, domi-
nado por el Partido Nacional. En lo referente, la Ley de Politica
Limpia fue una iniciativa planteada por la desaparecida Misién
de Apoyo contra la Corrupcion e Impunidad (MACCIH-OEA),
puesto que conformaba uno de los mandatos del Acuerdo de
enero de 2016, suscrito entre el Estado de Honduras y la Secre-

tarfa General de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).

El contenido de la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fisca-
lizacion, concurrié a una decisién fundamental externa que no
necesariamente responde a los intereses del sistema de parti-
dos politicos. Ademads, se reconoce que la Ley de Politica Limpia
se aprobd y aplicod en un contexto altamente polarizado en tor-
no a la reeleccion presidencial en las visperas de las Elecciones
Generales 2017, sin que se resolviera consensos sobre aspectos
torales de la reforma politico electoral, una situacién que se

prolongd y persiste de cara al proximo ciclo votante 2021.

Ese contexto estatal también se caracterizdé por el bloqueo
permanente del gobernante Partido Nacional ante cualquier
iniciativa de reforma politico electoral profundo: las polémicas
alrededor del contenido original de la Ley de Politica Limpia y
el mismo aceptado, es prueba de ello. Por otro lado, se carac-

terizo por la imposibilidad de articularse consensos entre los

Centro de Estudio para la Democracia

llamados partidos de oposicion que claramente no ha podido
agrupar una mayoria calificada para impulsar reformas politi-
cas sustantivas, ante un sistema politico que cada vez se vuelve
mas antidemocratico y una institucionalidad politico electoral
mas fragil y propensa a operar como una especie de extension

del partido gobernante.

En lo que concierne a estas advertencias, el informe aborda las
fases iniciales del proceso organizativo de la Unidad de Politica
Limpia y las tareas inherentes en su mandato de fiscalizacion
sobre el financiamiento de la politica en las secciones uno y
dos, respectivamente. De igual forma, se puntualizan algunas
dimensiones del papel de las organizaciones de sociedad civil
en el contexto de la aprobacién y aplicacion de la Ley de Politi-
ca Limpia. Asimismo, en las secciones cuatro y cinco, se descri-
be y analiza lo que desde la mirada del informe se consideran
las principales acciones impulsadas por la Unidad, asi como las
principales barreras. En definitiva, se plantean un conjunto de
conclusiones generales, mediante las que se sefialan algunas
de las implicaciones de la no renovaciéon del convenio de la
MACCIH; en Ultimo término, y no menos importante, el informe
indica algunas recomendaciones de cara al proceso electoral
2021.

En resumen, desde el Centro de Estudio para la Democracia,
consideramos que este informe contribuya al debate informa-
do y al accionar ciudadano de organizaciones que trabajan en

esta materia.
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