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Capitulo IV

La transparencia: un camino para el
fortalecimiento de los partidos politicos

Delia M. Ferreira Rubio

1. Introduccion

A pesar de la crisis de confianza que los afecta —crisis que se
manifiesta con marcada intensidad en América Latina— los partidos
politicos siguen siendo actores fundamentales de los procesos
democraticos, particularmente en lo referido a sus funciones electo-
rales y de formacion de gobiernos. El deficiente desempehno de las
democracias de la region se debe, en parte al menos, a las caracte-
risticas y comportamiento de los partidos politicos. De alli la impor-
tancia de trabajar con los partidos en aras de su fortalecimiento.

El fortalecimiento de los partidos politicos como actores centra-
les del proceso politico democratico no implica —a nuestro juicio—
la basqueda de rigidez institucional o la adopcion de un determina-
do formato estructural y funcional. El perfil que adopten los parti-
dos y el que adquiere el sistema de partidos en cada pafs deberfa ser
producto de las caracteristicas y tradiciones politicas, sociales y cul-
turales de cada sociedad en un momento dado. No hay en esto rece-
tas universales. El logro del fortalecimiento de los partidos, a través
de un proceso de modernizacion, requiere soluciones creativas y
adaptadas a las caracteristicas y necesidades de la politica en el
siglo XXI.
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CAPEL ha identificado tres dimensiones como eje de un proce-
so de modernizacion y fortalecimiento de los partidos. Esto supone
una primera toma de posicidn que tiene que ver con una opcidon
valorativa. En efecto, se entiende que institucionalizacion, demo-
cratizacion y transparencia operan como valores, en el sentido de
principios que deberian orientar la accion de los partidos. Una vez
identificados estos valores como objetivos a lograr corresponde
reflexionar sobre las herramientas y mecanismos aptos para acercar
la fisonomia y accidon de los partidos a esas finalidades y abordar
también la cuestion de cual es la influencia que estas dimensiones
tienen en la performance electoral de los partidos y en su fortaleci-
miento efectivo como canales de la representacion.

2. Transparencia y fortalecimiento de los partidos
politicos

El reclamo de mayor transparencia en los partidos politicos apa-
rece, en la mayoria de los paises, como respuesta a la creciente pre-
ocupacion por la corrupcidn que afecta no s6lo la calidad de la
democracia, sino incluso el desarrollo econdmico de los paises y el
bienestar de la poblacion. La sospecha de que la corrupcion invade
todos los aspectos relevantes de la vida politica e institucional, al
punto de casi identificarse, es uno de los factores que afectan la con-
fianza en la democracia y sus instituciones. Este fenomeno es cla-
ramente perceptible en América Latina, como registra afo a afio el
Latinobarometro. Sin perjuicio de mantener el respaldo a la demo-
cracia como forma de gobierno, la poblacion manifiesta una gran
desconfianza particularmente con relacion a las instituciones basi-
cas de la democracia representativa: el congreso, los partidos poli-
ticos y el gobierno. En 2005, el promedio de confianza (“mucha
confianza” + “algo de confianza”) en esas instituciones en los die-
ciocho paises de la region fue del 19% para los partidos politicos;

del 28% para el congreso y del 36 % para el gobiernol.

Corporacion Latinobardmetro. Informe Latinobarometro (2005). Disponible
en: www.latinobarometro.org. Una sintesis de los resultados puede verse en
The Economist, octubre 27, 2005, y en La Nacion (Bs.As.). 29 de octubre de
2005.
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Existe la percepcion —y la presuncion— de que toda actividad
politica es por naturaleza corrupta. Los resultados del Barometro
Global de Corrupcion —edicion 2003— de Transparency
International dan cuenta de esa percepcion de la politica. En ese
estudio se formul6 la siguiente pregunta a los mas de 30.000
encuestados en 44 paises: “si tuviera una varita magica y pudiera
eliminar con ella la corrupcion de una de las siguientes institucio-
nes ¢cual elegiria primero?” En 33 paises —entre ellos: Argentina,
Bolivia, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Panama y Repblica
Dominicana— los encuestados sehalaron como primera opcion a los
partidos poh’ticosz. En 2004 una encuesta encargada por el World
Economic Forum (WEF) reveld resultados similares sobre la des-
honestidad de los dirigentes politicos: el promedio mundial fue de
63%. Latinoamérica es la region del mundo donde los politicos tie-
nen peor imagen con relacion a su honestidad: el 87% de los
encuestados opind que son deshonestos (se destacan paises como
Ecua%or con el 96%, México con el 93%, Bolivia y Peri con el
91%)°.

La percepcion de corrupcion en el ambito de los partidos politi-
cos se vincula en primer término a la problematica relacion dine-
ro/politica. En particular se advirtid que una de las dreas mas sensi-
bles era la del financiamiento de las campanas electorales que invo-
lucraban sumas cada vez mas elevadas que estaban libres de con-
troles eficaces, se mantenfan en una zona de opacidad y orientaban
o determinaban significativamente la accion de los funcionarios una
vez electos. La transparencia, en este campo, actuaria como un anti-
doto para la corrupcion ya que pondria a la vista los vinculos entre
los candidatos y sus aportantes y sujetaria esas relaciones al escru-
tinio de la ciudadania y de los 6rganos de control.

Sin embargo, el concepto de transparencia es complejo y no se
agota en la exigencia de informes sobre el origen y destino de los

2 Transparencia Internacional. Barometro Global de la Corrupcion. Disponible
en: WWW.IFransparency.org/surveys

3 Gallup para el World Economic Forum, encuesta Voice of the People 2004.

www.weforum.org en la seccion Media, Surveys.
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fondos de los partidos, sino que se vincula con la exigencia de
estandares de integridad en la accidn politica y partidaria. La exi-
gencia de transparencia empieza por la publicidad y el acceso a la
informacidn, pero no como fines en si mismos, sino como herra-
mientas indispensables para el ejercicio del control de legalidad, la
auditoria econdmica y la puesta en marcha de la responsabilidad
politica.

Entendida como parametro de integridad, la transparencia en la
vida partidaria implica una serie de principios, normas y practicas
que se refieren al manejo de los fondos y recursos, pero también a
los procesos de designacion de autoridades y seleccion de candida-
tos, a la conduccidon y gestion del partido, a la relacion entre
dirigentes y militantes, a la actividad del partido en funcidon de
gobierno u oposicion.

Sin pretender una enumeracion exhaustiva, la transparencia en la
vida partidaria supone, entre otras, las siguientes condiciones:

1. reglas claras;
2. respeto y aplicacion de las reglas;

3. circulacion de la informacion entre los miembros y los diversos
organos de gobierno del partido;

4. participacion efectiva de los miembros del partido;

5. procedimientos no fraudulentos para la eleccion de autoridades,
seleccion de candidatos y gestion del partido;

6. rendicion de cuentas de gestion y accion, tanto partidaria como
publica;

7. administracion de recursos de financiamiento con criterio de
probidad y legalidad;

8. garantia del derecho de acceso a la informacion;
9. regulacion y control de los posibles conflictos de interés;

10. mecanismos de control imparciales y eficientes.
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En materia de transparencia, no basta la existencia de reglas que
impongan determinada conducta, es indispensable generar una ver-
dadera cultura de transparencia en la organizacion. Las reglas por si
solas no garantizan transparencia, es necesario un verdadero com-
promiso de parte de los actores sociales relevantes y el funciona-
miento eficiente de mecanismos de control y sancion.

Revisaremos, a continuacidn, los consensos alcanzados en torno
al tema de la transparencia, en los diversos talleres organizados por
CAPEL, en el marco del proyecto de la Agenda para el fortaleci-
miento de los partidos poh’ticos4. Nos detendremos, a continuacion,
en tres aspectos centrales en materia de transparencia y partidos
politicos: los procesos internos, la rendicidon de cuentas y el finan-
ciamiento.

En la mayoria de los talleres, el eje principal de la discusion
sobre la transparencia y los partidos fue el tema del financiamiento
de la politica. Este enfoque se vincula con la importancia que ha
adquirido el tema de la corrupcidn en la agenda pablica de muchos
de los paises de la region. Con diversa profundidad se abordaron
también otras areas de la vida partidaria en las que deberian apli-
carse criterios de transparencia, en aras de fortalecer a los partidos.
El taller con los partidos del Mercosur, realizado en Asuncidn en
abril de 2005, es el que desarrolld con mas amplitud la problemati-
ca de la transparencia.

Los principales consensos detectados pueden resumirse en las
siguientes afirmaciones:

1. La corrupciodn y la falta de una cultura de rendicion de cuentas
son determinantes de la crisis de confianza en los partidos, por
lo tanto la adopcidn de criterios de transparencia es central para
la re-legitimacion de los partidos en la sociedad.

2. La transparencia debe ser entendida como antonimo de corrup-
cion, es decir no sdlo como exigencia de difusion y publicidad,
sino como criterio de integridad.

4 Ver IIDH/CAPEL (2006).
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3. La transparencia es un valor esencial para el fortalecimiento de
los partidos y del régimen democratico. Los partidos politicos
pueden y deben ser transparentes, mas alla de los resultados
electorales. La honestidad es un valor en si y actia como princi-
pio orientador.

4. La transparencia requiere trascender la normatividad juridica,
para arraigar en la cultura politica, entendida como sistema de
valores, principios, conductas y actitudes. La transparencia es
uno de los principios éticos basicos de la democracia, cuya rea-
lizacidn exige mas que declaraciones y discurso; exige un ver-
dadero compromiso de todos los actores politicos y sociales.

5. Es importante promover practicas de transparencia en la socie-
dad. La cultura es clave en materia de transparencia; una socie-
dad mas transparente exige mas transparencia en los partidos. La
educacion en valores democraticos es fundamental en materia de
transparencia. Es necesario generar una demanda social a favor
de la transparencia.

6. El papel de los medios de comunicacion es fundamental en la
construccion de una cultura de la transparencia, como han sido
claves en la instalacion en la opinion publica de los escandalos
y del discurso antipolitico. Es indispensable generar visibilidad
de los valores democraticos positivos en los medios de comuni-
cacion.

7. La aplicacion de mecanismos de transparencia en la vida parti-
daria debe responder a un compromiso valorativo sustancial y no
ser la respuesta a una moda pasajera y circunstancial. La trans-
parencia no deberia ser solo la reaccion frente a la sospecha de
corrupciodn, sino un objetivo permanente de los partidos porque
la transparencia y la honestidad son valores fundamentales de la
democracia y del ejercicio de la politica.

8. Los incentivos utilitarios que tienen los partidos para ser trans-
parentes son débiles porque en los paises de la region la trans-
parencia no garantiza ganar elecciones. Con diferencias de grado
en los diversos paises, los electorados no perciben a la transpa-
rencia como un tema fundamental, no esta entre sus prioridades.
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9. La amplitud de la transparencia y el tipo de mecanismos utiliza-
dos para garantizarla variara en funcion del contexto historico de
cada pafs. La regla deberia ser que los partidos deben ser tan
transparentes cuanto sea necesario para evitar la corrupcion, lo
cual es valido para cualquier contexto, para cualquier pafs y para
cualquier partido.

10. La transparencia es condicion necesaria para la democratizacion
interna y la institucionalizacion de los partidos.

11. La transparencia es esencial en materia de financiamiento de la
politica, como elemento de garantia de la calidad de la demo-
cracia y de la autenticidad de la relacion de representacion.

12. Cualquiera sea el sistema de financiamiento que se adopte es
indispensable para la efectividad de la transparencia, la creacion
de organismos de control independientes.

13. Un tema importante es el de las sanciones previstas para el
incumplimiento de los pardmetros de transparencia. La revoca-
toria o pérdida del mandato, tanto partidario como electoral,
puede ser un factor importante en el fortalecimiento de una cul-
tura de rendicion de cuentas.

14. La transparencia en cuanto a los recursos econdmicos de los par-
tidos debe abarcar tanto el origen como el destino de los fondos
y ser tal que permita a los ciudadanos ejercer un voto informa-
do.

15. Es indispensable generar conciencia de que el manejo oscuro de
los fondos partidarios es la antesala de la malversacion de fon-
dos publicos y que el financiamiento espurio no es gratis: se
paga con decisiones de gobierno.

16. En materia de transparencia en el financiamiento se destaco
como clave la transparencia en la asignacion de los fondos ptbli-
cos, el establecimiento de un destino para esos fondos y el con-
trol consiguiente.

17. Es indispensable que la normativa sobre financiamiento de la
politica sea razonable y aplicable.
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18. Los partidos deben capacitar a sus funcionarios para que puedan
cumplir adecuadamente con la registracion contable y financie-
ra exigida por las leyes.

19. La transparencia no se limita al financiamiento, sino que se
refiere a todos los procesos internos: eleccion de autoridades;
seleccion de candidatos; mecanismos de decision partidaria; ren-
dicion de cuentas de la gestion partidaria y pablica. La transpa-
rencia entendida como rendicion de cuentas es una forma de
devolucion de la dirigencia hacia los miembros del partido.

20. Para garantizar la transparencia en la vida partidaria es necesa-
rio que los partidos creen sus propios organismos y mecanismos
de control, fiscalizacion y sancion. La accion de los organos
internos debe ser complementada con la intervencion de los
organismos de control estatal con competencia en materia elec-
toral y de partidos politicos.

21. En cuanto a la transparencia como difusion y publicidad, el tema
de los medios de comunicacion es muy importante. Es necesario
generar mecanismos de equidad de acceso a los medios por parte
de los partidos politicos. La exigencia de transparencia supone
facilitar los medios para que los partidos sean transparentes.

Como puede advertirse hay un acuerdo generalizado sobre la
importancia de la transparencia como valor, como deber ser, como
principio orientador de la organizacion y funcionamiento de los par-
tidos. A partir de ese consenso es necesario crear y poner en marcha
las normas, procedimientos, mecanismos y herramientas apropiadas
para aumentar los grados de transparencia en la accion de los parti-
dos. Tres areas de actividad son centrales: a) procedimientos inter-
nos; b) rendicidn de cuentas y c¢) financiamiento.

Organizar procesos transparentes al interior de los partidos poli-
ticos supone la puesta en marcha de una serie de mecanismos que
favorezcan la circulacidon de informacidn entre los diversos érganos
del partido y los miembros de la organizacion. Las modernas
herramientas de comunicacidn facilitan y reducen los costos de la
difusion de informacion. Muchos de los partidos politicos latinoa-
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mericanos cuentan ya con paginas en internet que facilitan el acce-
so a informacion esencialmente sobre la estructura y actividades del
partido.

Cuando se habla de circulacion de informacion en una organiza-
cidn se hace referencia a mucho mas que la simple emision de noti-
cias. Un partido institucionalizado requiere un funcionamiento
armodnico y coordinado de sus diferentes drganos, centrales y loca-
les; para ello es necesario organizar mecanismos internos agiles que
permitan compartir informacion. La circulacion de la informacion
supone el intercambio multidireccional que facilita la retroalimen-
tacion de los circuitos de direccion y toma de decision.

Para conseguir esta circulacion de informacidon es menester
superar algunas costumbres o tradiciones en la accion partidaria que
fomentan el secreto y la opacidad como condicion de acumulacion
de poder interno y control de las estructuras partidarias. Es fre-
cuente escuchar las quejas de la dirigencia intermedia y de los diri-
gentes de base en el sentido de que la clipula partidaria s6lo activa
la comunicacion y el contacto durante los procesos electorales.

Un desafio que deberian abordar los partidos es el de repensar su
relacion con los medios masivos de comunicacidn. En este sentido,
es necesario modernizar los canales y estilos de comunicacion,
como una de las vias para trasmitir una imagen menos distorsiona-
da y patologica de la vida partidaria, visidon que —en buena medida—
ha determinado el desprestigio de los partidos en la sociedad.

La transparencia exige que los procesos de eleccion de autorida-
des y de seleccion de candidatos se lleven a cabo respetando un
esquema de reglas claras y estables que garanticen:

1. La participacion de los miembros. La participacion comprende
tanto el derecho a votar, como el de ser elegido; la transparencia
es fundamental en la elaboracion de los padrones partidarios o
eventualmente de los listados de independientes habilitados a
participar en el proceso.

2. La equidad en la competencia. Los 6rganos de control de estos
procesos deben garantizar igualdad de condiciones en la compe-
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tencia. Un aspecto central es el relativo a la asignacion de recur-
sos econdmicos del partido entre los diversos competidores.

3. La limpieza del proceso. El partido debe organizar estos proce-
sos garantizando que no habra fraudes, ni manipulacion.

4. La imparcialidad de los 6rganos de administracion y control del
proceso.

5. La veracidad de los resultados. El escrutinio debe reflejar el ver-
dadero resultado de la voluntad de los llamados a elegir.

6. El respeto de los resultados por parte de todos los actores. Esta
es una regla de oro de una nueva cultura partidaria, cuya adop-
cion significarfa un cambio cualitativo en la forma de hacer poli-
tica en nuestros pafses, en los que, con frecuencia, el que pierde
la eleccion partidaria encabeza procesos de division y fragmen-
tacion partidaria.

Es importante también que los procesos de gestion y toma de
decision del partido sean transparentes, faciliten la participacion y
deliberacion de las autoridades correspondientes y se divulguen
adecuadamente entre los miembros.

En la tarea de construccion de una cultura de la transparencia,
una herramienta a la que estan recurriendo los partidos en forma
creciente es la elaboracion y aplicacion de codigos de ética que con-
tengan los criterios de integridad que deben orientar la conducta de
los miembros del partido.

La puesta en marcha efectiva de estas reglas y procedimientos es
clave para dar nueva fisonomia a la forma de hacer politica y de
gestionar los partidos. En ese proceso, la configuracion, competen-
cia y actuacion de los drganos de control son determinantes. El con-
trol de los partidos se desarrolla en dos ambitos: el externo corres-
pondiente a los drganos estatales encargados de la aplicacion de las
leyes de partidos y de las que regulan los procesos electorales; el
interno esta a cargo de organismos que forman parte de la propia
estructura partidaria. La concurrencia de estos dos 6rdenes de con-
trol no siempre ha sido pacifica. Muchos ven la intervencion del
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control estatal como una intromision indebida en la esfera de auto-
nomia partidaria; otros piensan que la intervencion de esos 6rganos
externos a los conflictos del partido pueden ser una garantia mas
eficaz de transparencia en los procesos partidarios. En particular, en
paises donde los organismos estatales de control cuentan con pres-
tigio y gozan de la confianza de la ciudadania, los dirigentes parti-
darios ven en la intervencidn de estos 6rganos de control una forma
de saldar los conflictos internos con imparcialidad.

El objetivo central del establecimiento de mecanismos de con-
trol y fiscalizacion de los diversos aspectos de la vida partidaria es
el logro de una gestion mas transparente, democratica y respetuosa
de las normas aplicables. El sistema de control debe contemplar y
respetar también el marco indispensable de autonomia de los parti-
dos, como asociaciones independientes y libres, garantes del plura-
lismo.

En cuanto a los mecanismos internos de fiscalizacion y control,
las leyes y estatutos deberfan prever la creacion de o6rganos a cargo
de personas con las competencias profesionales y la independencia
de criterio necesarias para desarrollar la tarea. Tres condiciones
resultan esenciales:

1. independencia del poder politico, o de la cipula partidaria —en el
caso de los 6rganos de control interno;

2. competencia amplia;
3. capacidad técnica e infraestructura adecuada.

La legislacion comparada ofrece un panorama variado de posi-
bilidades de organizacion de los sistemas de fiscalizacion y control
de la vida partidaria, con mayor o menor intervencion externa sobre
aspectos de la organizacion y funcionamiento de los partidos, con
mayor o menor independencia del poder politico de turno, con pro-
cedimientos de perfil mas administrativo o mas judicial. Como se
sehald en alguno de los talleres la confianza, credibilidad y eficien-
cia de los drganos de fiscalizacion interna puede evitar la excesiva
intervencion del Estado en la vida de los partidos politicos.
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La rendicion de cuentas es uno de los pilares que sostienen cual-
quier relacion de representacion, sea ésta privada o pablica. El con-
cepto se emparenta con la responsabilidad de quien administra en
nombre de otros y por lo tanto esta sujeto a un control de sus actos.
Rendicion de cuentas, responsabilidad y control son elementos cen-
trales de las democracias modernas basadas en la idea de represen-
tacion.

La rendicidn de cuentas, no solo referida a cuestiones econdmi-
cas, sino también sustantivas, es uno de los deberes esenciales de
quien gestiona asuntos de terceros. As{, dar cuenta, es informar, jus-
tificar, explicar qué se hizo, como y por qué. La rendicion de cuen-
tas permite controlar, analizar y valorar la accion de una persona o
institucion a fin de aprobar o no lo actuado.

La rendicion de cuentas es una parte esencial de la responsabili-
dad, en el sentido de la asuncidn de las consecuencias de los actos

y decisiones y por tanto uno de los pilares del buen gobierno5 .

La btsqueda de transparencia en una gestion partidaria moderna
debe poner especial atencion al tema de la rendicion de cuentas de
las autoridades partidarias y de los miembros del partido que han
resultado electos o designados para asumir funciones en el Estado,
en nombre del partido.

Una practica de rendicion periddica de cuentas, de revision de
esos informes y de difusion de los mismos contribuye tanto a la cir-
culacion de la informacion, como a la posibilidad de participacion
y control del ejercicio de la gestion, sin las cuales la transparencia
no pasa de ser un discurso mas o menos oportunista.

En general, las reglas partidarias establecen la obligacion de ren-
dir cuentas de las autoridades partidarias sobre los aspectos patri-
moniales de su gestion. En este sentido, entendemos que la rendi-
cion de cuentas no puede limitarse a la ejecucion de los gastos ordi-
narios del partido, sino que debe incluir particularmente todo lo
relativo a la forma en que las autoridades han administrado los fon-
dos en los procesos electorales internos y en los generales.

5 Veral respecto el muy valioso aporte de Prats (2005: 176-212).
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Para poder rendir cuentas apropiadamente, es necesario que los
partidos organicen previamente un sistema de contabilidad, regis-
tracion y circulacion de la informacidn econdmico-financiera y de
control interno que no sdlo les facilite la presentacion —en tiempo y
forma, ante los 6rganos de control— de los balances y estados con-
tables que exige la ley, sino que les permita administrar razonable y
eficientemente sus recursos, de origen publico y privado. Este
aspecto relacionado con la organizacion interna del partido, muchas
veces es descuidado, con la consecuencia inmediata del incumpli-
miento y deslegitimacion de la normativa que busca el control y
transparencia del manejo de fondos partidarios.

Es frecuente escuchar quejas de las autoridades partidarias cuan-
do en un pafs se introducen normas que exigen la rendicion de cuen-
tas, detallada y ordenada, del ingreso y egreso de fondos en las arcas
partidarias, con respaldo documental solido. “;Para cumplir con lo
que la ley exige vamos a necesitar un equipo de contadores!”, pro-
testan los dirigentes partidarios. Evidentemente necesitan un conta-
dor, pero ademas de eso necesitan abordar la problematica de la
organizacion administrativa del partido, superando las rémoras de la
improvisacion, la falta de profesionalismo y la irracionalidad en la
gestion de fondos.

La idea de la rendicidon de cuentas como practica partidaria debe
abarcar también la periddica informacion y escrutinio de la gestion
misma de las autoridades al frente del partido. Esta rendicion de
cuentas se vincula estrechamente con la aplicacion de los criterios
de transparencia en la vida partidaria.

Otros sujetos de la obligacion de rendir cuentas deberfan ser
aquellos miembros del partido que han asumido funciones publicas,
bien porque han sido candidatos del partido y han resultado electos,
bien porque han sido designados como miembros de un gobierno
encabezado por el partido, o del grupo de oposicion del partido, por
ejemplo en el Congreso. Es frecuente escuchar la queja de los pro-
pios dirigentes partidarios sobre la independencia que adquieren los
miembros de partido en funcidon de gobierno. Este es un problema
vinculado a cuestiones como la disciplina partidaria, la propiedad
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de las bancas parlamentarias o el transfuguismo —cuya considera-
cion excede el objeto de este articulo— , pero también esta relacio-
nado con la idea de la transparencia en la actuacidn partidaria. Las
autoridades partidarias y los miembros del partido tienen derecho a
saber qué estan haciendo sus representantes en los drganos de
gobierno y como estan ejerciendo el mandato partidario. Ademas de
la presentacion periddica de informes escritos de gestion y actua-
cion, seria una buena practica que esos funcionarios mantuvieran un
contacto fluido y presencial tanto con las autoridades como con los
miembros del partido.

La transparencia de la relacion dinero/politica no es solo de una
cuestion normativa, Las normas son necesarias, pero no suficientes.
Un primer cambio cultural en la forma de enfocar el problema del
financiamiento de la politica pasa por que los ciudadanos compren-
dan que lo que esta en juego no es solo el quantum de fondos publi-
cos destinados a la politica o las cantidades que pueden incremen-
tar la fortuna personal de los politicos.

Lo que esta en juego es la calidad misma de la democracia y el
funcionamiento de las instituciones. La transparencia en materia de
financiamiento de la politica contribuye a mejorar la equidad en la
competencia politica, la probidad en la administracion, el empleo
razonable de los fondos publicos, al tiempo que aumenta las defen-
sas de la sociedad frente a la influencia ilegitima de sectores de inte-
1és.

La transparencia en el financiamiento de la politica aumentara
en la medida en que se genere un clima cultural propicio que recom-
pense a los actores politicos que cumplan con la ley. Un incentivo
importante para el acatamiento voluntario de las reglas serfa la per-
cepcidon de que el valor transparencia gana elecciones, lo cual no
parece ser alin la situacion en América Latina.

Evitar la corrupcion vinculada al financiamiento de la politica y
garantizar la mayor transparencia en el manejo de los fondos por
parte de los partidos exige una compleja tarea que involucra la san-
cion de leyes, la creacion de organismos eficientes para su puesta en
marcha y la ampliacion de los canales de participacion ciudadana en
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el control. Pero esos cambios requieren no s6lo un consenso politi-
co formal, sino un verdadero compromiso con las nuevas reglas.
Finalmente, corresponde a la ciudadania una actitud atenta y mili-
tante en pro del control y sancidon de cualquier abuso.

Sin el compromiso ético de los actores politicos, las mejores
normas no impediran el secreto, la malversacion de fondos, la
corrupcion, ni el desgaste del principio de representacion politica y
su reemplazo por la colonizacion de las instituciones por los grupos
econdmicos poderosos. Un manejo transparente de las finanzas par-
tidarias y de campana puede contribuir a fortalecer a los partidos
frente a los grupos aportantes.

Como se sefialdo en alguno de los talleres organizados por
CAPEL, la transparencia en cuanto al financiamiento del partido
puede contribuir a evitar el fendbmeno de “partidos pobres y diri-
gentes ricos”.

La administracion econdmica partidaria y de las campafas es un
recurso de poder innegable en la organizacion del partido politico.
El lugar institucional y momento de ingreso de los fondos orienta
ese poder a favor de los 6rganos centrales o locales, a favor de las
autoridades partidarias o de los candidatos. La competencia para la
toma de decisiones economicas que se establezca debe ser coheren-
te con el perfil de distribucidon del poder que desea adoptar el
partido. La competencia para tomar estas decisiones puede estar
distribuida o concentrada; puede dejar mayor o menor margen de
intervencion a las minorfas partidarias, puede ser asignada a uno o
varios niveles de decision unipersonal o colegiados, puede estar
centralizada o descentralizada en 6rganos locales. Ninguna de estas
decisiones sera inocua en cuanto a la configuracion del formato de
liderazgo y poder interno®. La transparencia en cuanto al origen y
destino de los fondos puede contrabalancear los posibles desequili-
brios de poder interno, al tiempo que facilitara el control y genera-
rd incentivos para el correcto manejo de los fondos. Esto es asi
porque la transparencia aumenta los riesgos y costos de la utiliza-
cion indebida —o incluso ilegal— de los fondos.

6 Al respecto ver Panebianco (1990).
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Las normas sobre financiamiento de la politica en cualquier pais
no tienen la finalidad de asfixiar a los partidos en una maraha buro-
cratica costosa —y muchas veces ineficiente— sino la aplicacion de
principios de orden, racionalidad y transparencia en el manejo de
fondos, que incluyen importantes sumas que provienen del presu-
puesto publico, es decir del bolsillo de los contribuyentes. Para ello,
los partidos deben adecuar sus estructuras organizativas en cuanto a
los procesos de decision, ejecucion y control interno de las decisio-
nes econdomico-financieras, teniendo en cuenta —entre otros— los
siguientes principios: a) diferenciacion de funciones; b) claridad en
la asignacion de competencias; c¢) sencillez y agilidad de procedi-
mientos; d) ejecucion eficiente de las decisiones; €) transparencia
amplia sobre origen y destino de los fondos y f) control oportuno y
eficiente de la gestion.

Los sistemas de control interno tienen por finalidad asegurar la
racional administracion de los recursos; verificar la exactitud de la
informacion econdmico-financiera y su correlacion con la corres-
pondiente documentacion respaldatoria; facilitar el control de lega-
lidad y garantizar la transparencia en la gestion econdmica del par-
tido. Un buen sistema de control interno requiere la fijacion de una
serie de normas y procedimientos para asegurar la transparencia y
correccion en el manejo de fondos, asi como la correcta contabili-
zacion de esos movimientos y la organizacion de un sistema con-
fiable de soporte de informacion respaldatoria para cada movimien-
to. Cada autoridad o funcionario de partido es responsable del cum-
plimiento de estas normas y procedimientos en el ambito de su
competencia, aunque no se trate especificamente de personal conta-
ble. El sistema de control interno deberfa prever también la exis-
tencia de una instancia cuya funcidn especifica sea el control y
auditorfa. Otra opcidn es la contratacion de una auditoria privada
externa o bien la celebracidén de convenios con alguna ONG espe-
cializada en el tema e interesada en propiciar mecanismos de audi-
toria y transparencia.

Con vistas a la transparencia que debe orientar el manejo econo-
mico de los partidos, tanto en su funcionamiento ordinario como en
lo relativo a las campanas electorales, los partidos deberfan organi-
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zar un sistema de informacion y registracion que les permita no sélo
cumplir de manera 4gil, completa y veraz con las presentaciones
periddicas exigidas por la ley, sino también disponer de todos los
datos que pudieran ser necesarios para ofrecer un cuadro atin mas
completo de su situacion y gestion economico-financiera.

Mas alla de todas las previsiones instrumentales que se adopten
y de la correccion formal y racionalidad de los procedimientos,
poco se avanzard si no se instala en el partido, sus autoridades y
funcionarios, y los candidatos una cultura de transparencia, integri-
dad y control.

Las rendiciones de cuentas de los partidos, para cumplir los
objetivos de transparencia a los que nos hemos referido no deben
ser consideradas y reguladas como una mera formalidad burocrati-
ca de registracion, mas o menos detallada, de movimientos conta-
bles. Resulta necesario distinguir entre los requisitos de validez
contable de un balance o estado de cuenta y la profundidad y deta-
lle que exige la informacion destinada a hacer democraticamente
transparente el flujo de fondos en la politica.

Un cuadro completo de los movimientos econdmicos de un par-
tido o de un candidato requiere informacion sobre todos los fondos
que reciben. En este sentido las rendiciones de cuenta deben conte-
ner tanto los aportes privados como los provenientes de fondos
publicos. La importancia de una informacion exhaustiva sobre los
aportes privados radica en el hecho de que dificilmente puede obte-
nerse esta informacion por otra via. Mientras es posible rastrear en
el control de la ejecucion presupuestaria del Estado, el flujo de dine-
ro publico —al menos el licito— girado a los partidos, la mayoria de
las legislaciones no obliga a los donantes privados a registrar sus
aportes a los partidos o candidatos en forma detallada.

El elenco de actores obligados a rendir cuentas o presentar cual-
quier tipo de informacidn esta relacionado con la forma en que se
organizan y desarrollan particularmente las campanas electorales,
en cada pais. Si se controlan los fondos de los partidos, pero los fon-
dos y gastos de campaia se manejan por cuerda separada —por
ejemplo, a través de comités de campaia por candidato, fundacio-
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nes, “sociedades de amigos” de los candidatos u otras entidades— ,
poco se avanzara en materia de publicidad y transparencia, si no se
les requiere también a esas entidades la informacion de financia-
miento de campana.

Insistimos, una vez mas, en que de nada servira establecer una
exigencia de rendicion de cuentas que abarque a multiples actores
del proceso politico, si los organismos encargados de analizar y
valorar esa informacidon no cuentan con los medios humanos y
materiales indispensables para procesarla.

El momento en que se debe presentar la rendicion de cuentas
tendra influencia en su utilidad como mecanismo de transparencia.
En lo que se refiere a la rendicion de cuentas correspondiente a las
campanas electorales, la mayoria de los paises exige una rendicion
de cuentas posterior a la realizacion del comicio. A nuestro juicio,
el modelo seguido por las legislaciones de Argentina, Brasil y Costa
Rica es mas valioso en este punto, ya que al exigir rendiciones de
cuentas —aunque sean parciales— con anterioridad a la eleccion,
generan la posibilidad de que el pablico cuente al momento de deci-
dir su voto con informacion detallada del financiamiento, aun cuan-
do ésta sea provisoria e incompleta. La presentacion de estos infor-
mes previos se debe complementar, una vez realizada la eleccion,
con los informes finales.

(Qué mecanismos son ftiles en materia de transparencia del
financiamiento de los partidos?

1. La obligacion de presentar rendiciones de cuentas. De los die-
ciocho paises de Latinoamérica s6lo El Salvador no exige la ren-
dicion de cuentas.

2. La utilizacion de balances uniformes que permitan la compara-
cion de la informacion presentada por los partidos. La uniformi-
dad de la informacion facilita también la tarea de auditoria que
deben realizar los 6rganos de control. La adopcion del sistema
de balances-tipo debe ir acompanada de la elaboracion de ins-
tructivos claros para guiar la tarea de los encargados de elaborar
la informacidn contable. Asf se hace, por ejemplo en Argentina,
Meéxico y en Repiblica Dominicana.
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3. El caracter pablico de la informacion presentada por los partidos
y los candidatos, en forma amplia y sin restricciones administra-
tivas ni procesales. En América Latina hay todavia ocho paises
que no prevén la difusion o divulgacion de la informacion que
los partidos o los candidatos registren.

4. La garantia del derecho de acceso a la informacidn y los meca-
nismos y procedimientos para hacer efectivo ese derecho y que
no quede en una mera declaracion formal de la ley.

5. La oportunidad de la informacion; es decir, la garantia de que la
informacion estara disponible para el ciudadano en tiempo til,
esto es antes de que produzca su voto.

6. La utilizacion de internet para difundir la informacion.

7. La eliminacion del anonimato en las donaciones. En América
Latina, Chile y Pert aceptan algln tipo de donaciones andnimas,
dependiendo de los montos involucrados; Honduras y Nicaragua
establecen que las donaciones no podran ser andnimas, salvo el
caso de las colectas publicas. Esta salvedad es la que permite
introducir una cuantiosa cantidad de dinero a las campanas sin
detectar o sin transparentar el origen de esos fondos.

8. La obligacion de reportar detalladamente y con documentacion
respaldatoria los gastos de campana. EI monitoreo sobre los gas-
tos de campana es una via atil para detectar el verdadero volu-
men de los aportes.

9. La obligacion de todos los actores relevantes en el proceso de
reportar informacion sobre financiamiento de campanas. En
muchos paises se establece que son los partidos politicos quie-
nes deben informar, pero son los candidatos quienes manejan
realmente las campaias y el financiamiento por una via indirec-
ta —se crean las asociaciones de los amigos del candidato, las
fundaciones de los candidatos, y otros mecanismos para canali-
zar fondos—y por esa via se evade el control de la autoridad elec-
toral y la informacion que se registra y divulga no refleja el ver-
dadero cuadro de situacion.
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10. La obligacion de rendicion de cuentas y difusion de informacion
debe estar referida a todos los momentos politicos relevantes del
proceso electoral, lo que incluye el momento de la seleccion de
los candidatos. Por ejemplo, un mecanismo contraproducente
para la transparencia del manejo de fondos es el acortamiento de
las campafias; se fija entonces un periodo artificial de campaha
y se controlan los fondos en ese periodo, pero las campanas rea-
les empiezan mucho antes al igual que la recaudacion de fondos.

11. La existencia de organismos de control agiles y efectivos, lo cual
exige: independencia del poder politico; competencia legal y
capacidad técnica, lo que incluye una infraestructura adecuada.
La mayoria de los paises de la region cuenta con organismos de
competencia especializada y Ginica para controlar y supervisar el
financiamiento de la politica; en otros casos, la responsabilidad
recae en Organos judiciales de competencia multiple o en los
organismos de control general de la administracion.

12. El otorgamiento al organismo de control de facultades no solo de
registro, sino también de auditoria sobre la informacion que se
brinda, para verificar su autenticidad, veracidad y si es comple-
ta o solo parcial.

Las tablas siguientes presentan la situacion de los paises de
América Latina en materia de rendicion de cuentas y difusion de la
informacion’.

7 La tabla refleja informacion general actualizada. Para detalles y variaciones
por pais, ver Ferreira (2004: 102-103).
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Tabla 1

Rendicion de cuentas

Contenido de Sujeto obligado Cufndo se rinde

Pais rendicitn a rendir cnentas cuentas

Argenting
Bolivia

Colombia
Costa Rica

mm————

El Salvador

Honduras
Meéxico
Wicaragus
Panamé

Paraguay
Repiblica
Dominicana
Uraguay
Venezuela
Fuente: ElaboraciSn propia.
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Tabla 2

Divulgacion de informacion

Momento de
Pais Qué se difande Medio de difasién Hifiasis
Aportes  Gasios  Copias Oficial Diigrias Internet eleccid ‘ZIGSP""?
Arpentina X X X — R— X X X
Bolivia X X ———— X X D — X
Brasil X X — — " J— X
Chile X X X X X b X
Colombia X —— X X X — X
Costa Rica X X X s o X X X
Eeuador X X X —_— X ——- X
E1 Salvador e w— o ey w—— m:m ﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁ -
Guatemala T
Honduras — T e -
México X X X X i W e X
Mg — X T
Panama — X f— X — X — X
Py — —
Perll X X X — S — — X
Repiiblica _ —_——
Deminicana - -
Unguy — T
Veneznela — = . = _
Fuente: Elaboracién propia,
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La exigencia de la rendicion de cuentas y su regulacion, por muy
estricta que sea, son sdlo el primer paso en el proceso tendiente a
aumentar la transparencia en el manejo de fondos de los partidos y
en la relacidon dinero/politica. El logro de estos objetivos supone
ademas la creacion de los organismos de control adecuados$, el
establecimiento de procesos de auditoria eficientes, la creacion de
mecanismos de divulgacidn y la garantia del derecho de acceso a la
informacion.

La importancia democratica del valor de la transparencia en la
relacion dinero/politica estd siendo cuestionada actualmente por
una corriente de opinion que se basa en la idea de que en materia de
financiamiento de la politica lo que hay que garantizar es la “sime-
tria de la informacion”. La idea es que si todos los actores politicos
desconocen todo sobre el financiamiento de la politica, esto no afec-
ta la calidad de la democracia y del proceso politico. En conse-
cuencia se propone la adopcion de reglas que mantengan a la mayor
cantidad de actores politicos en la ignorancia total sobre quién
financia a quién y como y en qué montos”. Sobre la base de estas
ideas, por ejemplo, la ley chilena de financiamiento de campahas,
ha adoptado mecanismos como el del fideicomiso ciego, para el
aporte de fondos a los partidos. El mecanismo funciona, en teorfa,
del siguiente modo: el donante dona a un partido pero lo hace a tra-
vés de un organismo publico, que cumple la voluntad del donante
dirigiendo los fondos al partido determinado por el donante, pero no
le dice de donde surgen los fondos. A nuestro juicio, el mecanismo
presenta varios problemas desde el punto de vista del control: 1) el
donante no puede estar seguro de que los fondos lleguen al destina-
tario, ni que lleguen en su totalidad; 2) el partido tampoco puede
estar seguro de que todos los fondos que le han sido destinados lle-
guen a sus arcas; 3) es dificil controlar el manejo de fondos que
hace el organismo estatal que oficia de intermediario; 4) el organis-
mo estatal es el tinico que conoce el origen y destino de los fondos
y podria utilizar esa informacion discrecionalmente.

8 Ver, entre otros, Jaramillo (2004: 169-234).
9 Ackerman y Ayres (2002).
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Este tipo de mecanismo genera en realidad un circuito paralelo
de informacién —sin garantias de veracidad, ni posibilidad de audi-
torfa— ya que lo que seguramente sucedera es que quien done le va
hacer saber al candidato por vias indirectas que ya deposit6 la suma
y de esta manera va a generar un mecanismo incontrolable de cobro
de favores politicos que va a estar por fuera de la posibilidad de
control del organismo electoral y sobre todo por fuera de la posibi-
lidad de control y transparencia por toda la ciudadania que seguira
en una perfecta “asimetria de la ignorancia”.

3. Transparencia, institucionalizacion y
democratizacion

La pregunta que podemos hacernos es en qué medida contribu-
ye la transparencia al fortalecimiento de los partidos desde el punto
de vista interno, organizacional, y desde el punto de vista externo de
su performance tanto electoral, como de ejercicio de funciones
publicas.

Desde el punto de vista de la organizacion, la transparencia
—entendida en el sentido amplio que hemos descrito méas arriba—
contribuird a mejorar la calidad de la gestion, permitird una mas
estrecha participacion informada de los miembros del partido, sobre
la base de condiciones de competencia interna equitativa, y facilita-
ra la actuacion de los o6rganos de control interno.

Es de destacar también que la consolidacion de una cultura de la
transparencia es consustancial con la idea de democratizacion de los
partidos. La democracia interna partidaria es impensable en un con-
texto de secreto y opacidad en la gestion, de falta de circulacion de
la informacion, de ausencia de respeto por las reglas establecidas,
etc. La democracia interna no se limita a la realizacion de eleccio-
nes periddicas de autoridades; democracia interna implica delibera-
cion, debate y control de agenda y la Ginica forma de hacer efectivas
estas actividades es a través de la circulacion de la informacion.

La vigencia de los principios de transparencia en la vida parti-
daria contribuye, asimismo, a la consolidacion institucional del par-
tido ya que genera un ambito de interaccion regulado objetivamen-
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te que puede perdurar y actuar mas alla de la presencia del lider o
de los liderazgos coyunturales. La cultura del secreto conduce a la
debilidad de la institucion, ya que privilegia los acuerdos de capula
y las dirigencias personalistas, en desmedro de la consolidacion ins-
titucional.

En lo que hace al rendimiento electoral, la transparencia deberia
contribuir a mejorar los resultados de un partido en las elecciones,
o por lo menos a aumentar el nivel de confianza de la gente en ese
partido. Sin embargo, esto dependera de las condiciones historicas
concretas. En sociedades donde la transparencia no sea percibida
como un valor o una caracteristica positiva, la adopcion de reglas y
conductas transparentes no garantizara el reflejo electoral favorable
al partido. En este sentido resulta preocupante que, segiin un infor-
me del PNUD, el 41,9% de los encuestados en América Latina esté
de acuerdo con pagar el precio de cierto grado de corrupcion con tal
de que las cosas funcionen!V. En un contexto de tolerancia a la
corrupcidn es dificil generar incentivos fuertes para que los partidos
encaucen su accidon sobre los principios de transparencia. Por el
contrario, en sociedades que perciban a la transparencia como un
valor, aumentara la legitimidad de los partidos que adopten practi-
cas transparentes y, seguramente, esa situacion tendra un correlato
en las elecciones.

4. Conclusion

A modo de conclusion, nos parece oportuna una tltima reflexion
sobre la relacion entre las reglas y las practicas en la politica. La
percepcidn generalizada en América Latina y en otras regiones
—como ya vimos— es que el ambito de los partidos politicos es de los
mas corruptos en cada sociedad. Cuando se trata de reformar las
reglas del juego politico, con vistas a obtener partidos méas repre-
sentativos y democraticos, los esfuerzos no pueden limitarse a la
sancion de leyes o la aprobacion de estatutos partidarios. Las nor-
mas, en este aspecto, no son mas que incentivos para la conducta.
Por si solas no corrigen las desviaciones.

10 pNUD (2004: 79).
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Si revisamos cartas organicas y demas reglamentos partidarios
en América Latina encontraremos en muchos de esos documentos
un sinnimero de normas que recogen los criterios de transparencia
en sentido amplio. Sin embargo, no siempre las practicas se ajustan
a esas reglas.

El fortalecimiento y modernizacion de los partidos politicos
exige mucho més que la simple redaccion de normas. Las reglas no
son mas que el primer paso en el logro de los objetivos planteados;
las normas actian como incentivos para el cambio de la cultura
politica, pero no lo garantizan por si solas. Es menester, ademas, un
verdadero compromiso de los actores politicos y de la ciudadania
toda en la construccion de nuevos consensos basicos y nuevos
modos de hacer politica. Sin ese compromiso podremos seguir ade-
lante con los experimentos de ingenierfa legal y constitucional, pero
no lograremos un verdadero cambio del perfil de las practicas poli-
ticas.

La formacion y capacitacion de los dirigentes es una responsa-
bilidad central de los partidos. Del mismo modo en que las socie-
dades deben comprometer su esfuerzo en una tarea de construccion
de ciudadania que requiere una fuerte apuesta por la educacion y la
informacion, como sustentos de la participacion responsable en el
disefio y ejecucion del destino comin.
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