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LA REFORMA POLITICA QUE EL PAIS NECESITA

El presente documento’ sefiala la posicion de la Corporacién Transparencia
por Colombia frente a aspectos que considera relevantes y estratégicos en la
discusién de una reforma politica en el pais.

La coyuntura actual ha develado profundas dificultades, y ha agudizado otras
que demandaran un trabajo de largo aliento que permita reconstruir la
confianza ciudadana en los partidos y en la democracia. Aunque la infiltracién
de intereses ilegitimos en la politica se viene presentando de tiempo atras, la
creciente y cada vez mas preocupante comprobacion de los nexos entre
politicos y organizaciones al margen de la ley, y que hoy tiene a un numero
importante de congresistas, alcaldes, gobernadores y miembros de corporacion
publicas del nivel territorial privados de la libertad o con procesos abiertos, no
deja duda alguna de la necesidad que tiene el pais de reformar el sistema
politico y electoral.

La injerencia de intereses particulares en la politica ha lesionado la esencia de
la democracia colombiana y ha reducido las posibilidades de desarrollo,
especialmente del nivel territorial. A pesar de las graves evidencias de
corrupcion politica, no es posible afirmar que exista una clara voluntad por
parte de la clase politica de proponer, concertar e implementar medidas
inmediatas, reales, efectivas y ejemplarizantes que contribuyan a combatir la
falta de ética en la politica. El pais no puede seguir aplazando la reforma
estructural de asuntos vitales. Se requiere con urgencia que el Congreso y los
partidos politicos asuman algun grado de responsabilidad frente a la grave de
crisis de ilegitimidad por la que atraviesan las instituciones democraticas, y se
comprometan con la expedicion y aplicacion inmediata de una reforma que
evite la captura de la vida publica por parte de intereses ilegitimos.

El papel de la ciudadania, la academia, los gremios y los medios de
comunicaciéon también sera fundamental en la discusion e impulso de una
reforma politica que beneficie la transparencia en la politica. Como
organizacion de la sociedad civil, Transparencia por Colombia hace un llamado
urgente a todos estos actores, para que se debatan y adopten las medidas
necesarias para contrarrestar la crisis actual, y que a largo plazo contribuyan a
aumentar la transparencia en la politica y a mejorar la calidad de la
democracia.

! Este documento fue preparado por Transparencia por Colombia y comentado por la

consultora internacional en temas de ética del sector publico y financiacion de la politica, Delia
Ferreira Rubio.
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HACIA DONDE DEBE APUNTAR LA REFORMA POLITICA?

La falta de confianza en la politica y las nefastas consecuencias que trae para
el desarrollo del pais la cooptacidén de sus instituciones, no puede ser
combatida con propuestas timidas e insuficientes. El pais requiere analizar
juiciosamente la reforma de varios aspectos del sistema politico y electoral
colombiano. Algunos de los asuntos que se deben abordar son:

Prohibicion de la Doble Militancia. Una dimension indispensable de la
transparencia en la politica es el fortalecimiento de las propias organizaciones
politicas, entendiendo por ello que los partidos y movimientos politicos cuenten
con reglas claras para su funcionamiento, y con miembros comprometidos con
la organizacion, su ideologia y su programa. Por tanto, prohibir y castigar la
doble militancia contribuye a la disciplina de los partidos, evita su
fragmentacion, y favorece la actuacion en bancadas.

Un aspecto importante a considerar sera que la redaccion de la prohibicidon y su
respectiva sancidon no dejen lugar a interpretaciones. La prohibicion de la doble
militancia y el castigo para quienes incurran en ella debe ser claro y explicito,
por cuanto las confusiones o vacios en un asunto tan importante puede llevar a
la falta de aplicacién de reglas, aparentemente duras.

Responsabilidad de los partidos y movimientos politicos. Poner en cabeza
de los partidos mas responsabilidades y hacerlos sujeto de sanciones mas
severas, contribuye a generar dinamicas politicas sanas bien sea por el temor a
las sanciones de distintos tipos (econdmicas, sociales, politicas), o por la
voluntad de acatar la norma dada la firme conviccion de que se actuara bajo los
mas altos estandares de ética y transparencia.

De acuerdo con lo anterior, cualquier reforma politica que pretenda combatir la
crisis de ilegitimidad por la que atraviesan los partidos y movimientos politicos y
el Congreso de la Republica, y en general, cualquier proyecto que tenga por
objeto evitar que la ilegalidad vuelva a infiltrar la politica, debe necesariamente
contemplar sanciones reales y ejemplarizantes para los partidos o movimientos
cuyos candidatos resulten condenados por la comisién de delitos relacionados
con la pertenencia, promocién o financiacion de grupos armados ilegales o
actividades de narcotrafico.

Transparencia por Colombia llama la atencién sobre los siguientes aspectos:

1. Las sanciones que se contemplen deben incluir la pérdida del derecho del
partido o movimiento cuyo candidato ha sido condenado por vinculos con
grupos ilegales, a suplir la curul de los condenados.

2. Las organizaciones politicas que pierdan un porcentaje considerable de sus
miembros en el Congreso por sus nexos con el crimen y el narcotrafico, deben
perder la personeria juridica. Menos de la mitad de los miembros de un partido
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en esta situacion, ya es indicio suficiente de que el partido no ejercié con
responsabilidad su labor de actuar como “filtro”, y no evalué con cuidado las
cualidades y condiciones de quienes aspiraron a ejercer en su nombre el poder
en los distintos niveles del Estado. Por tanto, de establecerse esta condicion
para la pérdida de la personeria juridica, se le estaria imponiendo al partido la
obligacion de diseiar e implementar controles internos desde la expedicion de
los avales hasta el monitoreo de la gestion del elegido.

3. Las sanciones que se establezcan en una reforma politica que tienda a
condenar la infiltracion de la ilegalidad en la politica, pueden también hacerse
extensivas a partidos o movimientos que avalaron candidatos condenados por
delitos relacionados con fraude electoral, constrefiimiento al elector, compra de
votos, entre otros.

4. En ese mismo sentido, puede considerarse incluir sanciones a los partidos o
movimientos politicos que avalen candidatos que, una vez electos, incurren en
delitos contra la administracion publica.

5. Es indispensable que una reforma politica contemple sanciones econémicas
a los partidos y movimientos cuyos candidatos resulten condenados por la
comision de delitos relacionados con la pertenencia, promocién o financiacion
de grupos armados ilegales o actividades de narcotrafico. Las organizaciones
politicas en esa situacion deberian ser multadas, de forma que ingresen al
Estado nuevamente los recursos que les fueron girados por concepto de
reposicion de gastos de campanas electorales.

Actuacion en Bancadas y Voto Nominal en las Corporaciones Publicas.
Con el Acto Legislativo 01 de 2003 se buscé el fortalecimiento de los partidos
politicos en Colombia para que volvieran a cumplir su papel protagénico de
servir de puente entre la ciudadania y el Estado, contemplando para ello la
actuacion en bancadas. Si los partidos y movimientos politicos no son
internamente coherentes y organizados, no es posible pensar que el Congreso,
los Concejos o las Asambleas lo sean. Avanzar hacia la plena actuacion en
bancadas en estas corporaciones impondra a los partidos la obligacion de tener
una propuesta ideoldgica clara, y establecer controles sobre quienes aspiran a
vincularse a dicha propuesta, lo que hara mas visible y eficiente el ejercicio de
la politica en las corporaciones publicas, ayudara a combatir practicas nocivas
propias de nuestra cultura politica, y ayudara al ciudadano a establecer
diferencias ideoldgicas entre las distintas colectividades politicas.

Pero esto no ocurrira sélo porque una norma lo establezca, ni de la noche a la
mafana. En esa medida, la reforma politica debe retomar este objetivo,
creando mecanismos e incentivos que motiven dicha coherencia, articulacion,
disciplina y visibilidad. Uno de estos mecanismos es el voto nominal y publico,
sin el cual la actuacion en bancadas en las distintas corporaciones de eleccion
popular no es viable.

Por otro lado, ante la crisis de ilegitimidad por la que atraviesa el maximo
organo de la democracia, la publicidad de las votaciones de los Representantes
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a la Camara y los Senadores podria contribuir a restablecer Ia conflanza
ciudadana en la politica y en la democracia. El voto publico por parte de los
congresistas reduce espacios que tradicionalmente han alterado la
transparencia del proceso legislativo.

Las decisiones de los miembros de las corporaciones de eleccion popular, en
especial las del Congreso de la Republica, no pueden continuar en la sombra y
la clandestinidad. Los ciudadanos tienen el derecho legitimo de conocer las
decisiones y actuaciones individuales de sus representantes, lo que acercara la
institucionalidad al ciudadano permitiéndole obtener mejores elementos de
juicio para evaluar la calidad de su representacion.

Financiacion de campanas. En la discusion sobre la reforma politica en el
pais se han oido voces que proponen el financiamiento totalmente publico de
las campafas electorales, modificando el actual sistema de financiacién mixta.
Sobre esto, vale la pena sefialar que no existe consenso en que la financiacién
enteramente estatal de las campanas electorales evite el ingreso de intereses
ilegitimos a la politica, lo que podria confirmarse con la tendencia general de
Latinoamérica de inclinarse hacia la financiacién mixta.

De acuerdo con algunos expertos en el tema, las razones de esto radican en
que la financiacidon publica exclusiva, o un exceso en la financiacién publica,
plantea el riesgo de que los partidos terminen convertidos en oficinas centrales
enteramente dependientes del Estado, en detrimento de la capacidad de
partidos y candidatos de mantenerse cerca de la ciudadania mediante la
elaboracién planes y propuestas que beneficien el interés colectivo para que
esto les representen tanto votos como recursos de donantes; asi como por el
peligro potencial para los partidos de oposicion de que el partido gobernante
demore o manipule la entrega de los recursos.

En relacion con las tendencias que imperan en la region, puede afirmarse que:

i) todos los paises de la region, excepto Venezuela, combinan
financiacion publica y privada;
ii) no es posible establecer con claridad en los esquemas mixtos de

financiacion si la tendencia es a una mayor o menor financiaciéon
publica, con excepcion de México, pais que si bien mantiene un
esquema mixto, la financiacion es preponderantemente publica;

iii) existe una tendencia en la region a establecer limitaciones legales a
las contribuciones privadas;

iv) en el caso de Chile, Argentina y Peru, a pesar de contar con un
esquema mixto, datos recientes permiten ratificar una mayor
financiacion privada.

Para el caso colombiano, el primer cuestionamiento que surge es si tiene el
Estado la capacidad financiera de soportar la totalidad de las campafas
electorales. No sobra recordar que en las elecciones territoriales de 2007 hubo
cerca de 87 mil candidatos en todo el pais. Ademas de las consideraciones
acerca de la posibilidad real del Estado de financiar la totalidad de las
campafas, es conveniente anotar que la financiacion privada no es
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necesariamente en todos los casos nociva o generadora de riesgos de
corrupcion politica.

Mas alla del tipo de esquema usado para la financiacion de las campanas,
consideramos que la clave de la transparencia en la politica esta en los
controles y en las sanciones, es decir, en el fortalecimiento de las
capacidades tanto de las autoridades electorales como de la ciudadania para
ejercer vigilancia y monitorear el ingreso de recursos a las campanas y el uso
de los mismos.

Lo que falla no es el esquema de financiacion, es la capacidad de detectar
o verificar la procedencia legal o ilegal del dinero que entra a la politica,
las motivaciones de las donaciones privadas, o el respeto por los topes
de gastos de campana. Por ello, el establecimiento de las siguientes reglas
para todas las campaias seria un avance para lograr reducir la corrupcion en
la politica:

a. Establecer topes a los aportes privados a las campafias electorales.
Con la normatividad vigente, en las elecciones a Congreso y territoriales
los candidatos pueden recibir contribuciones privadas de personas
naturales o juridicas hasta por el tope maximo de gastos permitido para
la respectiva campafa, coartando la independencia del elegido por el
peligro potencial que representan los grandes donantes.

b. Los recursos de las campafas electorales deben ser entregados
exclusivamente a los partidos y movimientos politicos. En la actualidad,
los aportes privados a las campafas pueden ser entregados al
candidato directamente o al partido o movimiento, siendo mas comun,
en palabras de las propias organizaciones politicas, que cada candidato
consiga y maneje sus propios recursos sin que el partido pueda ejercer
ningun tipo de control.

c. Establecer la prohibicién constitucional de que contratistas del Estado
puedan financiar campanas.

d. Imponer a los partidos y candidatos la obligacién de manejar en una
cuenta bancaria unica los ingresos y gastos de las campafas, y de los
ingresos vy gastos del funcionamiento ordinario de los partidos.
Actualmente no esta contemplada en la normatividad colombiana la
obligacion de manejar los recursos de las campafas en una cuenta
bancaria unica (excepto para las campafas presidenciales), y por tanto
es dificil para las autoridades electorales rastrear y verificar la
procedencia legal de los recursos y el uso dado a los mismos. Este
hecho también adquiere particular relevancia a la hora de determinar el
respeto de los topes de gasto de las campanas.

e. La rendicion de cuentas sobre los ingresos y gastos de todas las
campanas debe ser antes y después de las elecciones. La
Constitucion Politica de 1991 efectivamente contempla la obligacién de
partidos, movimientos y candidatos de rendir publicamente cuentas
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sobre el volumen, origen y destino de sus ingresos. Sin embrago, para
el caso de las campafas electorales dicha rendicion de cuentas se exige
un mes después de las respectivas elecciones, impidiéndole al
ciudadano conocer con anticipacion al debate electoral quién financié a
su partido o candidato. La rendicién anticipada de cuentas también
facilitaria a las autoridades electorales la labor de inspeccion y vigilancia
sobre las finanzas de las campanias.

f. Reqular los gastos permitidos y prohibidos durante el desarrollo de la
campafna. Esta medida ayudaria a establecer un mejor control sobre las
finanzas de las campanas, prohibir o limitar algunos gastos dificiles de
rastrear, e incentivar a las organizaciones politicas a invertir en
educacién, capacitacion politica de sus cuadros, o investigaciénz.

g. La obligacion sobre la rendicion de cuentas de los ingresos y gastos de
las campafias electorales debe mantenerse en cabeza de los partidos y
movimientos politicos. De esta forma, el candidato sera responsable
ante la organizacién politica que lo avalé de presentar las cuentas de la
campana y, a su vez, el partido o movimiento sera responsable ante las
autoridades electorales de entregar y auditar las cuentas de sus
candidatos, y dar fe de la legalidad de las mismas.

h. El pais debe avanzar hacia la publicidad en Internet sobre las finanzas
de las campanas. Tanto partidos politicos como autoridades electorales
deben hacer visibles a la ciudadania en forma comprensible y oportuna
los informes de ingresos y gastos de las campafas electorales.

Algunos de los aspectos mencionados con anterioridad no necesariamente
requieren ajustes constitucionales, y algunas de estas modificaciones pueden
ser introducidas en leyes y no en actos legislativos.

Eliminacioén del Voto Preferente. En un contexto marcado por la presencia de
actores ilegales y narcotrafico, el voto preferente facilita la infiltracion de
intereses ilegitimos en la politica. Aunque es cierto que bajo contextos
diferentes el voto preferente puede ser un mecanismo util para que los lideres
partidarios no impongan bajo la dictadura del “boligrafo” los candidatos que
aspiraran a cargos de eleccion popular, algunas situaciones propias de la
realidad colombiana hacen que este mecanismo atente contra la transparencia
de la politica colombiana.

Con el voto preferente los candidatos compiten por los votos, no soélo contra
otras organizaciones politicas sino incluso con candidatos de su propio partido,
y competir por conseguir votos implica también conseguir recursos para
adelantar la campana. Y si el candidato es el responsable de buscar los votos y
la plata, facilmente puede pensar que el partido no tiene competencia para
exigirle las cuentas de la campanfa o disciplina partidaria una vez electo. Vale

% De acuerdo con el Consejero del Instituto Federal Electoral de México, Arturo Sanchez, ésta
medida introducida por México podria ser util para el caso colombiano.
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la pena recordar que a enero de 2008, de acuerdo con datos deI Fondo
Nacional de Financiacion de Campafas y Partidos, el 87% de los informes de
los partidos sobre los ingresos y gastos de las campafias electorales de 2007
de sus candidatos habian sido devueltos por inconsistencias, o por no tener la
totalidad de formularios de sus candidatos.

Transparencia por Colombia verificd esta situacion al preguntar a los partidos el
porcentaje de cumplimiento en la entrega de los informes por parte de sus
candidatos en la fecha prevista. 15 de 16 partidos y movimientos politicos
encuestados reportaron un porcentaje aproximado de cumplimiento de un 40%,
es decir que un 60% de los candidatos avalados por las distintas
organizaciones politicas no enviaron a sus partidos el respectivo informe en el
plazo que estas establecieron, aun cuando la resolucién 330 de 2007 del CNE
les imponia dicha obligacion.

Asi las cosas, y con partidos y movimientos politicos que no tienen siquiera la
capacidad de exigir la rendicién de cuentas de campafa de sus candidatos, y
mucho menos la de controlar que a las finanzas de las campanas no se colen
dineros irregulares, actores legales o ilegales pero con intereses ilegitimos
encuentran espacios de oportunidad para aprovechar la légica impuesta por el
voto proferente de que quien consiga mas recursos gana mas votos.

Por otro lado, que los partidos presenten listas cerradas sin voto preferente,
contribuiria a la madurez politica de las organizaciones al ser claro que ellos
eligieron los nombres de quienes someten a consideracion de la ciudadania, y
son responsables por la actuacidon de dichas personas.

Fortalecimiento e independencia del Consejo Nacional Electoral. Se debe
revisar con detenimiento la estructura interna, sostenibilidad financiera y forma
de eleccion del Consejo Nacional Electoral. La eleccién y estructura actual no
garantiza independencia de las organizaciones politicas, ni permite detectar y
sancionar con celeridad y eficiencia asuntos como la violacién a los topes de
campana o el ingreso de dineros irregulares a las mismas.

El pais debe avanzar hacia la creacion de un 6rgano técnico independiente
encargado de fiscalizar la financiacion de la politica, y que cuente con las
herramientas necesarias para hacerlo: autonomia financiera para invertir en
noémina y tecnologia para monitorear el origen y el uso del dinero que entra a la
politica, normas que respalden el ejercicio de sus labores y le permitan acceder
a informacion relevante®, capacidad para imponer sanciones, entre otros.

Como ya se ha sefalado en materia de transparencia en la financiacion de la
politica no hay tablas unicas de salvacién, formulas magicas ni recetas
importables. Y por ello, el fortalecimiento de los procedimientos y mecanismos
de supervision, la vigilancia sobre las finanzas de las campanas durante la
época electoral y no solo en el papel pasadas las elecciones, adquiere gran
relevancia 'y reclaman una fortaleza institucional con la que
desafortunadamente no cuenta hoy el Consejo Nacional Electoral.

® Como en el caso de México, en donde el organismo técnico encargado de la vigilancia a la
transparencia de la financiacién de la politica puede acceder a informacién bancaria y tributaria.
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Expediciéon de Avales. La reforma politica en la que se debe embarcar el pais
no puede quedarse corta en el tema de los avales. Si bien resulta claro que
cualquier reforma politica futura intentara establecer algun tipo de sanciones a
los partidos y movimientos que avalen candidatos con vinculos con
organizaciones al margen de la ley, resulta indispensable que también la
reforma se mueva en el terreno de la prevencion.

Es en la expedicién indiscriminada de avales por parte de las organizaciones
politicas que empiezan los problemas de captura del Estado. Se podria evitar
en el largo plazo llegar a las sanciones si se obliga a las organizaciones
politicas a adoptar medidas y controles tendientes a prevenir la infiltracion de
intereses ilegitimos. De esta forma, seguramente no habria que castigar a los
partidos, quitar curules e imponer multas, si éstos cumplen con su obligacion
de actuar como “filtros”. Las normas deben motivar que las organizaciones
politicas cuenten con un sistema riguroso para el otorgamiento de avales, e
impongan a los partidos la obligatoriedad de establecer criterios publicos vy
conocidos para este fin.

Mas y mejor rendiciéon de cuentas. Como ya se menciond, las rendiciones de
cuentas de campafa no han permitido detectar con eficiencia la financiacién
indebida o la superacion de los topes de campanas. Los informes solicitados
por las autoridades electorales se presentan s6lo para cumplir con una normay
no ser sancionado, lo que trae como consecuencia informes incompletos o con
inconsistencias que deben ser devueltos. Las estadisticas del Fondo de
Campanas asi lo demuestran.

Una dimensidén necesaria de la transparencia en la politica es la rendicion de
cuentas. Por tanto, si no se encuentran alternativas para fortalecer la capacidad
y voluntad de los partidos y movimientos politicos para rendir cuentas por las
finanzas de los campafas de sus candidatos, y se implementan mecanismos
efectivos para que las autoridades electorales puedan ejercer verdadera
vigilancia sobre las campafias para garantizar la veracidad de los informes, la
rendicion de cuentas de campafia seguira siendo un desgaste inutil tanto para
partidos como para autoridades electorales.

Sin que ello implique modificaciones constitucionales, se puede obligar a
partidos y movimientos a explicar de forma completa y comprensible al CNE y a
la ciudadania el origen y destino de los recursos de las campafas de sus
candidatos y del partido. También seria pertinente avanzar hacia la
implementaciéon de un sistema de rendicion de cuentas sobre las finanzas de
las campanfas antes y después de las elecciones, y no solo con posterioridad a
ellas. No obstante, como ya se menciond, la presentacién de informes sobre
los ingresos y gastos de las campaias solo seran utiles si el Consejo Nacional
Electoral cuenta con la capacidad real de monitorear los ingresos y gastos de
las campanfias y detectar irregularidades.

Expedicion de un nuevo codigo electoral. La legislacion electoral vigente se
encuentra dispersa, presenta vacios, y no refleja el espiritu de la Constitucion
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de 1991 ni de las reformas hechas posteriormente como el Acto Legislativo 01
de 2003, que introdujo cambios profundos al sistema electoral que no han
tenido desarrollo.



