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de la politica: logros y desafios.
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a forma en que se financia la politica

partidaria y electoral es uno de los princi-

pales desafios que enfrenta la democracia
argentina. La informacién judicial y periodistica
disponible sugiere que las campafias se financian
con dinero cuyo origen no se puede revelar porque
esilegal, como los aportes de empresas -que desde
la reforma de 2009 hasta hoy tuvieron prohibido
donar a las campafias-, y el desvio de fondos pu-
blicos. El dinero se toma y se gasta en efectivo, y
por eso permanece al margen de cualquier control
judicial y social. Para ocultar el origen de los fon-
dos, las agrupaciones falsean sus rendiciones de
campafia. Muchas maniobras de encubrimiento
son descubiertas por el control judicial, pero las
sanciones llegan tarde y nunca comprometen las
carreras politicas de los dirigentes.

Esta forma de financiar la politica atenta
contra la transparencia del proceso electoral,
pero, sobre todo, contra la equidad y los dere-
chos politicos de los ciudadanos. La informalidad
hace que los votantes no puedan conocer quién
apoya a los candidatos, genera el riesgo de atraer
dinero ilegal, encubre al poder econémico que
busca influenciar la politica piblica y permite

que los oficialismos abusen de su acceso a fondos
publicos.

En este contexto, el Congreso de la Nacién
sancioné el 15 de mayo una reforma al régimen de
financiamiento que rige en Argentina desde 2009.
Con ella se busca, entre otras cosas, alentar la de-
claracién del dinero de los partidos y las camparias
y disponer de mas recursos para el control judicial.

En este documento se identifican, en primer
lugar, las principales debilidades de las reglas que
estaban vigentes en Argentina desde 2009. En
segundo lugar, se describen los principales cam-
bios introducidos por la reforma -como la elimi-
nacién de los aportes en efectivo y la ampliacién
de los recursos destinados al control judicial-, y
se analiza en qué medida podrian dar respuesta
a esos problemas. Finalmente, se proponen me-
didas para seguir avanzando hacia un régimen
de financiamiento de la politica que favorezca la
transparencia, la equidad electoral y la integridad
publica a partir de 2020. Entre ellas se propone la
eliminacién de los depésitos bancarios como me-
dio de pago, rendir y publicar aportes durante la
campafia e incluir reglas especificas para evitar el
abuso de los recursos publicos.
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¢Por qué necesitamos regular el
financiamiento de las campanas?

Las campaiias son caras. Hacer politica requie-
re recursos. Durante las campafas electorales
hay un enorme volumen de informacién compi-
tiendo por la atencién de los votantes, que es un
recurso escaso. Para ganar notoriedad, las cam-
pafias repiten mensajes e iméagenes, lo cual au-
menta los gastos en comunicacién. Esto puede
verse, por ejemplo, en la evolucién del gasto en
campafas en los paises donde no hay limites al
gasto'. Ademaés de la comunicacién, también hay
otros gastos. Por ejemplo, en el sisterna argentino,
el control de la votacién en el territorio el dia de
la eleccién es partidario, y lograr la fiscalizacién
de cada mesa en cada centro de votacién tam-
bién cuesta mucho dinero.

Las normas sobre financiamiento de campaiias
definen como se paga el funcionamiento de
los partidos y los esfuerzos de campaiia.
Idealmente, estas reglas deberian permitir que los
ciudadanos expresen su apoyo aportando dinero
o recursos politicamente valiosos a las campaiias;
garantizar que los partidos y candidatos revelen
los apoyos econémicos que reciben para que los
votantes puedan hacer un voto informado; evitar
que el gasto de campafia crezca ilimitadamente y
se transforme en una fuente de inequidad en las
condiciones de la competencia politica; e impedir
que el poder econdémico consiga influencia
indebida sobre el poder politico o capture la
politica piiblica a cambio de dinero.

Las donaciones de campafia manifiestan apoyo
y son una forma legitima de participacién
politica, pero también pueden ser un medio
de influencia. Para pagar campafas cada vez
mas caras, los partidos pueden aumentar la
cantidad de donantes y/o aumentar el monto
de las contribuciones. Aumentar la cantidad de
donantes no es problemético: si los donantes se
multiplican, se multiplican también los apoyos
y la influencia de cada donante se diluye. El
aumento del monto de las contribuciones,
en cambio, si es un problema. Si un grupo
relativamente pequefio de personas o de
organizaciones pueden hacer contribuciones
grandes, esas contribuciones pueden sesgar las
decisiones de los gobiernos al incrementar su
influencia sobre la politica publica (OCDE, 2016).
Poner limites de gastos y topes a los aportes que
los partidos pueden recibir de fuentes privadas,
asi como limitar el periodo durante el que se
puede hacer campafia, es una forma de mitigar
las asimetrias de recursos entre los partidos que

1 En Estados Unidos no hay tope de gastos para los candidatos que
renuncian al financiamiento publico. Alli, el gasto total de campana
para ciclos electorales presidenciales se duplicé entre 2000 y 2016,
pasando de US$ 3,082,340,937 a US$6,511,181,587 (Open Secrets, so-
bre la base de datos oficiales de la Federal Election Commission). Se
estima que, ajustado por inflacién, hubo un crecimiento del 50% en
las erogaciones de campaiia. En Brasil, donde tampoco hubo tope de
gastos entre 2002 y 2014, el costo de las campaiias se cuadriplicé.

tienen el apoyo del poder econémico y los que
no. Estas medidas también ayudan a mitigar
diferencias entre aquellos individuos que
cuentan con los recursos para realizar aportes y
aquellos que solo pueden participar en politica a
través de su voto (Falguera et al., 2014).

La competencia politica y los recursos del
Estado. El aumento de los gastos también le
da una ventaja a quienes pueden acceder a
fuentes de financiamiento facil respecto de
quienes acceden a fuentes de financiamiento
dificil. Obtener financiamiento de individuos
y empresas es dificil. Su contribucién es
voluntaria, y solo se realiza por un motivo
fuerte, como expresar apoyo o buscar influencia
o acceso. El Estado, en cambio, es una fuente
de financiamiento de facil acceso: la autoridad
puede decidir utilizar recursos publicos para
realizar actividades proselitistas. Este es un caso
de abuso de los recursos publicos: se aprovecha
la posicién institucional de estar en el gobierno
para usar los bienes y facultades del Estado
con el fin de obtener una ventaja para el propio
partido o facciéon (Ritchie & Shein, 2017). Por eso
las campafias méas costosas aumentan la ventaja
de los oficialismos respecto de las oposiciones.

Por este motivo, los paises donde los gastos
y el periodo de las campafias estan restringidos
por ley suelen contar con reglas especificas para
evitar el abuso de recursos publicos con fines
proselitistas en afios electorales y durante el
periodo legal de camparia. Por ejemplo, se prohibe
emitir publicidad oficial durante las campafias
o queda vedado aumentar el gasto publicitario,
incorporar empleados publicos, firmar grandes
contratos o hacer transferencias no previstas
por ley durante el afio de las elecciones®

Regulacién delas campaiias electorales eigualdad.
La democracia deberia ofrecer a cada ciudada-
no la misma posibilidad de influir sobre las de-
cisiones de gobierno. Sin embargo, la influencia
politica nunca esta distribuida igualmente: del
lado de la oferta, solo unos pocos pueden con-
tribuir mucho dinero a las campafas. Del lado
de la demanda, la capacidad de recaudar fondos
tampoco es pareja. La evidencia indica que los
candidatos oficialistas y los més competitivos
son los que concentran la atencién de los gran-
des donantes?. La regulacién del financiamien-
to de campafias puede contribuir a mitigar la
inequidad que deriva de la capacidad de contri-
bucién desigual. Con este fin, los paises suelen

2 En Espafia no puede emitirse publicidad gubernamental desde
la convocatoria de las elecciones hasta su celebracién (articulo
50 de la Ley Organica del Régimen Electoral General). En México
se suspende toda la publicidad gubernamental, del nivel federal,
estadual y municipal durante toda la campana (articulo 209 de la
ley de Instituciones y Procedimientos Electorales). En Brasil no
puede hacerse publicidad oficial durante los 3 meses previos a la
leccién (articulo 73 de ley de elecciones).

3 Fouiernaies & Hall (2014) aislan la “ventaja oficialista financi-
era” en las legislaturas estaduales y el Congreso de los Estados
Unidos. Los legisladores que se presentan para ser reelectos re-
caudan mas dinero que el resto de los candidatos y son prioriza-
dos por los grupos de interés, quienes explican dos tercios de su
ventaja en la recaudacion.



introducir topes a los aportes privados que los
partidos y campafias pueden recibir y los gastos
gue pueden realizar-.

Muchos paises, como la Argentina, recurren
a la distribucién de subsidios directos e indirec-
tos (por ejemplo, distribuyen espacios de publi-
cidad gratuitos) para solventar las campafias
electorales como una forma de garantizar un
piso de recursos a todos los competidores sin
importar su capacidad de recaudar apoyo
econémico de privadoss.

También en relacién con la inequidad en las
condiciones de la competencia, la evidencia em-
pirica revela una brecha de género en cuanto al
financiamiento de campafas y sugiere un “un
techo de billetes” que obstaculiza las carreras de
las mujeres con aspiraciones politicas®. Frente a
este desbalance, varios paises estan incorporan-
do reglas de financiamiento que buscan equipa-
rar las condiciones para las mujeres dentro de
los partidos, en las listas de candidatos y en el
acceso a fondos para hacer politica’.

La regulacion del financiamiento de las
campaiias y la informacioén electoral. Todos
los votantes tienen derecho a conocer quién
contribuye con dinero a las campafias electorales.
Una contribucién a un partido exhibe un acuerdo
o un compromiso. Por eso, que los partidos
revelen el origen de sus bienes y recursos es una
obligacién explicitamente incluida en el texto de
la Constituciéon Nacional (art. 38). Conocer quién

4 Fouiernaies & Hall (2014) aislan la “ventaja oficialista financi-
era” en las legislaturas estaduales y el Congreso de los Estados
Unidos. Los legisladores que se presentan para ser reelectos re-
caudan mas dinero que el resto de los candidatos y son prioriza-
dos por los grupos de interés, quienes explican dos tercios de su
ventaja en la recaudacion.

5 En América Latina, Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, México,
y Paraguay entregan subsidios a los partidos para su funcionami-
ento permanente y para solventar a las campafas. En Europa lo
mismo hacen Alemania, Irlanda, Portugal y Espafia. Brasil, Pert y
Uruguay sélo entregan subsidios directos a los partidos, pero no
entregan aportes de campafa. Australia, Bélgica, Dinamarca, Fin-
landia, Francia, Holanda, Noruega, Suecia y el Reino Unido tam-
bién. Australia, Canadd, Nueva Zelanda, Estados Unidos y Venezue-
la sélo dan subsidios directos para la campafa electoral. También
es habitual que se subsidie el acceso a los medios de comunicacién
masiva o se provean espacios de publicidad gratuitos. Esto ocurre
en toda América del Sur, México, Canada, Australia, Irlanda, Portu-
gal, Espaiia, Francia, Alemania, Holanda, Bélgica, e Italia.

6 Barber et al. (2016) analizan la brecha de género en la recau-
dacién de campafiia de los candidatos a las legislaturas estaduales
entre 1990 y 2010 en Estados Unidos. Encuentran que los candi-
datos recaudan sustancialmente mas dinero que las candidatas
y que los donantes hombres dan mas dinero a los candidatos.
En cambio, las mujeres, los partidos politicos y los comités de
accidén politica dan dinero indistintamente a hombres y mujeres.
Speck y Mancuso (2016) estudian las campafnas de los candida-
tos a legislador estadual y nacional en 2010 en Brasil. Encuentran
una relacién positiva entre recaudaciéon de campaia y desem-
pefo electoral. La asociacién es mas fuerte en los candidatos de
oposicidn y mas fuerte para las mujeres que para los hombres. Los
autores sefalan que pareciera que el mayor acceso al financiami-
ento mejora las posibilidades de los candidatos y candidatas que
corren con algun tipo de desventaja.

7 En Albania, Francia, Irlanda, Jordania y Portugal, los partidos
son sancionados con una quita de aportes publicos si no cumplen
la cuota de mujeres en las listas o electas. En Colombia, Croacia,
Kenya, Korea, y Rumania los partidos reciben un aporte adicional
segun la proporcidon de mujeres electas o por cumplir con determi-
nadas cuotas de género. En Brasil la ley fija que los partidos deben
usar al menos el 5% de los subsidios y al menos el 10% de los es-
pacios de publicidad que reciben para las mujeres (Ley 23424). No
obstante, ante una consulta de 14 legisladoras el TSE dispuso en
2018 que el 30% del Fondo Electoral (subsidio de campafia) debe
destinarse a las candidatas y que el mismo criterio debe usarse
para la asignaciéon de los espacios de publicidad entre los candi-
datos de cada partido. En Chile, la Ley de Gasto Electoral (2017)
dispone que transitoriamente, hasta las elecciones de 2019, los
partidos reciben un adicional de financiamiento publico por cada
candidata que resulte electa, y las candidatas tendran derecho a
un reembolso adicional de sus gastos por cada voto que reciban.

respalda una lista ayuda a estimar qué harian
quienes la integran en caso de ser electos y, por
ende, contribuye al ejercicio del voto informado.
Ademaés, la obligacién de revelar de dénde salen
los recursos que pagan las campafias también es
una forma de mitigar la influencia del dinero: si el
apoyo es explicito, el ejercicio de esa influencia se
vuelve mas costoso para los representantes y para
los grandes donantes.

La eficacia de la regulacion electoral. Para que
las candidatas, los candidatos y los partidos ha-
gan lo que laley manda -y no lo que la ley prohi-
be-, el control de su comportamiento tiene que
ser confiable y los castigos deben ser oportunos
y recaer sobre las personas que deciden cémo se
gasta el dinero de las campafias. La confiabili-
dad del control depende de los recursos de que
dispone la Justicia, mientras que las penas solo
son disuasivas si se aplican sobre quienes tienen
la decisién ultima en las campafias electorales:
los candidatos y candidatas y los jefes politicos
de las agrupaciones.

Las personas juridicas como sujetos de de-
rechos electorales. El aporte a una campafa
electoral es una forma de apoyo y se enmarca en
el derecho a la participaciéon politica. No hay duda
de que los individuos tenemos derechos electo-
rales. En cambio, en el caso de las organizaciones
estono es tan claro. ¢ Tienen los individuos organi-
zados con fines especificos distintos a los politicos,
derecho a participar en politica como entidad? De-
terminar los derechos de las organizaciones en lo
que refiere al financiamiento de las campanfas es
importante porque, tipicamente, las capacidades
financieras de las organizaciones son superiores
a las de los individuos. Por ese motivo, las candi-
datas, los candidatos y los partidos tienden a
recurrir a estas organizaciones para solventar
sus campafas.

Permitir la contribucién financiera de las
organizaciones puede justificarse de dos ma-
neras: (i) reconociéndoles derechos politicos y
determinando cuéales y dentro de qué limites
les corresponden, o, de modo mas modesto; (ii)
admitiendo que es preferible hacer visible su
influencia si no es posible evitar que contribu-
yan de modo encubierto.

En la Argentina, desde 2009 (Ley 26.571) has-
ta la reforma introducida por la ley de financia-
miento de 2019, las campafias s6lo podian recibir
aportes de individuos. Las empresas sélo podian
donar a los partidos para el funcionamiento
ordinario. La regla se fundamenté como una
forma de limitar el gasto de campafia y la capa-
cidad de influir del sector privado a través del
aporte de dinero. Ademas, siguiendo el criterio
de la vieja Ley Orgénica de Partidos de 1982 y
sus sucedaneas, las asociaciones sindicales, pro-
fesionales y patronales permanecieron explici-
tamente inhibidas para hacer donaciones tanto
a partidos como campafias.
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La regulacién de la contribucién financiera
de las empresas, los sindicatos y las asociaciones
civiles a las campafias electorales varia entre
los paises. El modelo mas habitual permite las
contribuciones de individuos y organizaciones,
incluyendo tanto empresas como sindicatos.
Algunos paises, en cambio, s6lo reconocen el de-
recho de aportar a los individuos tal como ocu-
rria en nuestro pais para las campafias®. Este es
el modelo al que se ha volcado América Latina
en los Ultimos afios. Finalmente, los paises que
permiten los aportes de empresas y prohiben
los de sindicatos son muy pocos®. Brasil lo hizo
durante 20 afios hasta que el caso Lava Jato mo-
tivé una reforma del régimen de financiamien-
to (Ley 13.165/15) en el afio 2015 que prohibi6 los
aportes de empresas (Speck, 2016).

Poner reglas y limites para evitar la captura de
la politica publica. Al mismo tiempo, aunque la
mayoria de las democracias del mundo permite
las donaciones de personas juridicas, también
es habitual que se les impongan limites y res-
tricciones para prevenir la captura de la politi-
ca publica por parte de intereses particulares a
través del ejercicio de influencia indebida en las
decisiones de legisladores y funcionarios (IDEA,
2015). La captura de la politica publica ocurre
cuando intereses privados logran influir sobre
actores del sector publico para que éstos abusen
de su discrecionalidad para tomar decisiones
publicas con el propésito de obtener beneficios
ilegitimos y ventajas (OCDE, 2017).

Varios estudios de caso sugieren que algu-
nos sectores pueden ser mas proclives a la cap-
tura como los contratistas y proveedores del
Estado y las empresas de sectores regulados.
Los principales mecanismos detectados son las
conexiones a través de personas que vienen de
las empresas y pasan a la gestiéon publica o a
los partidos (Yakovlev & Ekaterina Zhuravska-
ya 2006; Goldman, Rocholl & So 2012; Akey 2013;
Luechinger & Moser 2014; Straub 2014) y las do-
naciones de campafia (Boas, Hidalgo & Richard-
son, 2014; Bromberg, 2014; Fulmer et al., 2017;
Ovtchinnikov & Valda, 2017). Tipicamente la
captura se materializa en decisiones de contra-
tacién de obra publica, regulacién conveniente,
exenciones impositivas, acceso a crédito publi-
co barato, y subsidios con los que se favorece a
los donantes (OCDE, 2016).

Frente a esta evidencia, algunos paises dis-
cuten actualmente inhibir a grandes empresas
cuyos negocios dependen de permisos y con-
cesiones o funcionan en mercados regulados
como los contratistas de obra publica, desa-
rrolladores inmobiliarios, mineras, petroleras,

servicios de salud, laboratorios y entidades
financieras (OCDE, 2017; Australian Senate Se-
lect Committee into the Political Influence of
Donations, 2018).

La relacién de los equipos de camparfia y los
gobiernos con las principales plataformas online
también es sefialada por algunos expertos como
un potencial mecanismo de influencia indebida.
Varios estudios de caso muestran que las em-
presas no sélo ofrecen espacios para pautar pu-
blicidad microsegmentada sino que asesoraron
a las campafas para maximizar sus acciones e,
incluso, dispusieron equipos que trabajaron di-
rectamente con campafia (Coding Rights, 2018;
ADC, 2018, Kreiss & McGregor, 2017).

La ley y la practica del
financiamiento de campaiias en
Argentina

En Argentina, para las elecciones nacionales
rige un sistema de financiamiento mixto de
campaiias. La Ley 26.215 de Financiamiento de
los partidos politicos dispone que todos los par-
tidos reconocidos y las agrupaciones que compi-
ten en las elecciones reciben subsidios publicos
directos e indirectos para generar un piso de
equidad en las condiciones de la competencia
politica. También se permiten las donaciones de
privados, pero con montos maximos para preve-
nir la concentracién. Los individuos pueden do-
nar a los partidos para sus actividades institu-
cionales y para las campanias. Hasta la reforma
de mayo de 2019 las empresas solo podian donar
a los partidos, pero no a las campafias (Page y
Mignone, 2017). Otras organizaciones como sin-
dicatos, asociaciones empresarias y profesiona-
les todavia tienen prohibido aportar.

Sin embargo, en la practica esas reglas no se
han cumplido: las agrupaciones politicas no de-
claran la mayor parte de sus ingresos y gastos de
campafias, no se respetan los topes previstos por
la normativa vigente, y se financian por fuera de
las condiciones y los controles que la ley fija para
las agrupaciones, los donantes y los proveedores.

Las debilidades del régimen de financia-
miento se manifestaron en cada ciclo electoral
desde la primera implementacién de la ley en
2011 y permiten esbozar un diagndstico.

El dinero no es trazable. Entre 2011 y 2017, la
proporcién donaciones con medios de pago no
trazables (como el efectivo o el depdsito banca-
rio) declaradas por las agrupaciones politicas
estuvo por encima del 80%*°. De esta forma, y a
diferencia del resto de las personas juridicas que

8 Entre ellos se cuentan Bélgica, Brasil, Canada, Chile, Costa Rica,
Francia, México, Paraguay, Polonia, Portugal y Serbia. En Estados
Unidos las empresas y los sindicatos no pueden donar a candida-
tos ni partidos, pero si pueden hacer gastos directos en apoyo de
las candidaturas o donar a organizaciones que los hagan, siempre
que no estén coordinadas con las campafas.

9 Armenia, Bahrain, Ecuador, Guinea-Bissau, Japén, Peru, Ruma-
nia, Ucrania y Uzbekistan sobre los 180 paises relevados por IDEA
Internacional.

10 Entre 2011 y 2015 el 99% de los recursos privados declarados
por los partidos se realizaron en efectivo o mediante depésito ban-
cario. En 2017 esa proporcion de recursos no trazables representd
el 80%. Para calcular estas proporciones se tomaron en cuenta las
declaraciones de las agrupaciones nacionales en los afios en que
se eligié presidente y solo las declaraciones de las agrupaciones
de distrito para los afios de elecciones de medio término. Las elec-
ciones en las que se eligié presidente se incluyeron solo las agrupa-
ciones de orden nacional y para las intermedias sélo las de distrito.



aceptan donaciones, los partidos y las alianzas
permanecieron al margen de los controles que
rigen en el sistema financiero para prevenir el
lavado de dinero (Ley 26.683).

El uso del dinero en efectivo ha permitido
de hecho las donaciones anénimas, algo que la
ley prohibe explicitamente. Este modo de fi-
nanciar la politica facilita el ocultamiento de
aportes y donantes a través de la subdeclara-
cién de ingresos y gastos, del fraccionamiento
de las grandes donaciones y de los aportantes
falsos"™. Ademas de la opacidad, la imposibili-
dad de conocer el origen de los recursos pone a
toda la estructura en una situacién de extrema
vulnerabilidad: nadie esta a salvo de recibir
dinero ilicito o de donar a una campafia que
haya recibido dinero ilicito.

La ventaja oficialista y el abuso de los
recursos del Estado. La forma maés visible
del abuso de los recursos publicos es el uso
partidista de la publicidad oficial. Como la
comunicacién es un elemento vital de las
campaifas, la publicidad oficial se transforma
en un blanco para los abusos. La falta de un
marco legal que lo impida inclina la cancha en
favor de los oficialismos de todos los niveles,
que hacen proselitismo todoel afio conrecursos
del Estado. Mientras tanto, sus contrincantes
estanlimitadosaun breve periodo de campafia.
Entre 2009 y 2017, en promedio, el 40% del gasto
en pauta oficial fue ejecutado por Presidencia
de la Nacién, sugiriendo un uso que no parece
sectorial ni programatico y una concentracién
en las decisiones de asignacién. El peso de
estos recursos se advierte al compararlos
con los gastos de campafia realizados por las
agrupaciones. En 2011 el gasto en pauta oficial
del gobierno nacional fue 24 veces el gasto
total de campafia declarado por la agrupacién
vencedora de la carrera presidencial. En
2015, cuando se sumd el gasto del balotaje,
represent6 15 veces mas® En ausencia de un
marco legal especifico que regule el uso de la
publicidad oficial, las pocas normas incluidas
en el Cédigo Electoral Nacional® no consiguen
equiparar las condiciones de la competencia.

11 Para los informes de 2007 hasta 2015 correspondientes a las pri-
marias y a las elecciones generales para todas las categorias, se de-
tectaron inconsistencias estimadas en un total de $316.518.469,02,
comprendiendo gastos no incluidos en las rendiciones identifica-
das por el cuerpo de auditores contadores de la Camara Nacional
Electoral, aportantes no habilitados para aportar a la campaina y
no presentacién de comprobantes.

12 El gasto en publicidad oficial informado por la Secretaria de
Medios y la Agencia TELAM para 2011 fue de $ 857.395.483,70,
mientras que los gastos declarados por el FPV para la campaia
presidencial fueron de $ 35.092.093,19 segun los datos publicados
por la Camara Nacional Electoral. En 2015 el gasto en publicidad
oficial fue de $2.392.090.561,28 y los gastos declarados por Cam-
biemos sumaron un total de $ 166.514.251,33

13 El articulo 64 quater dispone que durante la campaifa electoral,
la publicidad de los actos de gobierno no puede contener elemen-
tos que promuevan expresamente la captacién del sufragio a favor
de ninguno de los candidatos a cargos publicos electivos nacion-
ales. También prohibe, durante los quince dias anteriores a las pri-
marias, abiertas simultaneas y obligatorias y la eleccién general,
la inauguracion de obras publicas, el lanzamiento o promocién de
planes, proyectos o programas de alcance colectivo y, en general,
la realizacién de actos de gobierno que puedan promover la cap-
tacion del sufragio a favor de cualquiera de los candidatos a car-
gos publicos electivos nacionales.

Los controles judiciales ex post no disuaden.
La rendicién y los controles posteriores a la
eleccién generan los incentivos equivocados: re-
caudar y gastar ahora y justificar después de la
elecciéon en lugar de declarar gastos consisten-
tes con lo hecho en la campafia y gastar acorde
a lo recaudado. Por eso las rendiciones distan
de los despliegues que se hacen durante la cam-
pafia. Si bien las inconsistencias se detectan, la
desaprobacién llega cuando los representantes
ya fueron electos y las alianzas ya se disolvie-
ron. Los candidatos pueden desentenderse de
toda responsabilidad porque las sanciones las
reciben los responsables de campafia y los par-
tidos. Ademas, las sanciones, que consisten en la
pérdida de aportes publicos, afectan de manera
desigual a los diferentes partidos: la sancién no
es un problema para un candidato competiti-
vo porque puede conseguir aportes privados
y tampoco para los dirigentes que estan en el
gobierno porque de hecho usan los recursos pu-
blicos para hacer campafia®.

La ausencia de regulaciéon en las provincias
sirve de salvoconducto. La mayoria de las pro-
vincias no tienen regulado el financiamiento
y no aplican los controles formales que se de-
rivan del régimen de partidos. Este vacio legal
afecta directamente al régimen nacional: to-
dos los gastos de la campafia nacional que no
se pueden justificar siempre pueden imputarse
a la campana provincial donde no hay limites
de gasto, ni periodo de campafia y las rendicio-
nes no se controlan. Este problema se acentia
cuando las elecciones son simultaneas.

La falta de regulacion de la publicidad
electoral digital. A medida que las campaifias
se desplazan hacia las estrategias basadas en
la explotacién masiva de datos individuales
y la microsegmentacién intensiva a través de
buscadores, redes sociales y aplicaciones para
teléfonos méviles, las reglas de financiamiento

14 Las inconsistencias en la presentacion de los informes por parte
de las agrupaciones y alianzas, correspondientes a las elecciones
primarias y generales para todas las categorias de orden nacional
del 2015 comprenden la no remisién de documentacién que res-
palda los ingresos, gastos detectados sin declarar, aportantes que
formaban parte de directorios de compaiiias, donante cuyos in-
gresos resultaron incongruentes respecto de su categoria en AFIP
o publicidad en via publica no declarada. Se estima que el total de
los desvios para las elecciones de 2015 es aproximadamente de
$304.804.346,11.

15 El control judicial de la rendicién de las campafias presidenciales
de 2015 es un caso ilustrativo. Recaudadores de las campaias que
llegaron al balotaje y periodistas refieren gastos por mas de 1000
millones de pesos, pero en las rendiciones sélo declararon gastos
por 170 y 110 millones de pesos respectivamente (Alconada Mon,
2018). El cuerpo de auditores de la Camara Nacional Electoral exam-
ind lo rendido durante la primera mitad de 2016 y concluyé que las
presentaciones de Cambiemos, Compromiso Federal, el FPV y UNA
presentaban problemas graves: grandes gastos en publicidad y en
logistica que se omitieron, presuntos donantes falsos y donaciones
de empresas encubiertas. Se aconsejé la desaprobacién y una in-
vestigacidn para determinar si las rendiciones estan encubriendo in-
fracciones y delitos. Muy cerca de las elecciones de 2017 el juzgado
federal a cargo de realizar el control resolvié que las 4 rendiciones
estaban desaprobadas y sanciondé a los partidos que integraron
cada una de las 4 alianzas con la suspension de los aportes publi-
cos. Ante la apelacién de los partidos, la Camara Nacional Electoral
sentencié que ya en 2016 las auditorias habian determinado que
las rendiciones no podian aprobarse y que la tarea de la justicia es
determinar cuanto se gastd, de dénde provino el dinero que pagé
las campainas de 2015. A semanas de iniciarse la préxima carrera
presidencial, esas preguntas todavia no tienen respuesta.
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de campafas vigentes se vuelven obsoletas.
Hacer que el periodo de campania, los limites
al uso de la publicidad oficial, la prohibicién
de los anuncios de gobierno, y los topes de
gastos se cumplan en internet, las redes
sociales y las aplicaciones para teléfono
moviles requiere una revision del marco
legal en cuanto a los mecanismos de control
y las responsabilidades. Como en el resto
del mundo, la principal discusién es sobre
la responsabilidad de estas empresas en
relacién con el control de los contenidos y la
deteccién y eliminacién de aquellos que violen
la ley. También es un problema a atender la
relacién entre las plataformas y los equipos de
camparfia. Un involucramiento de las empresas
en el trabajo de campafia equivale a una
donacién en especies y debe ser declarada.

Las campaiias ocurren al margen de los limites
que fija la ley y los controles. Entre 2011 y 2017
el dinero declarado represent6 apenas entre el
5% y el 10% de los recursos recaudados y gasta-
dos en cada campafia®®. Se desconoce el origen
y destino del porcentaje restante. Esta forma
de pagar las campafias perjudica la equidad de
la competencia politica y la integridad publica;
impide que los votantes conozcan quién apoya
a los candidatos y ejerzan un voto informado;
genera el riesgo de atraer dinero de la evasién,
de la corrupcién y otras actividades ilicitas para
financiar la politica; encubre al poder econémi-
co que busca influenciar la politica publica vy;
permite que los oficialismos abusen de su po-
sicién institucional. La falta de transparencia
es, ademas, ineficiente: permite que se pierdan
recursos en cada intermediacién ya que no hay
forma de controlar el destino de los fondos.

La reforma del régimen de
financiamiento: qué y cuanto
cambid

El Congreso acaba de sancionar una reforma al
régimen de financiamiento de partidos y cam-
pafias que debera aplicarse en el proceso electo-
ral de 2019. La norma avanza en dar respuesta
a varios de los problemas sefialados maés arriba.
Después de la eleccién, se podra evaluar en qué
medida los cambios realizados consiguieron
desactivar los incentivos a ocultar y subdeclarar
aportes. A continuacién, se analizan los prin-
cipales cambios.

16 Durante la campafa de 2015 articulos periodisticos sefialaban
que las campanas de Cambiemos y el FPV estimaban que el gasto
total de la campania presidencial iba a ser de alrededor de 1000
millones de pesos (Ver https://www.lanacion.com.ar/1841815-los-
candidatos-estiman-un-millonario-gasto-de-campana-rumbo-al-
ballottage, consultado el 3/11/2018). Este afio Alconada Mon en
La Raiz (2018) presenta estimaciones cercanas a los 2000 mil-
lones. Sin embargo, la rendicién de Cambiemos da cuenta de sélo
170 millones de pesos y la del FPV de 110 millones de pesos. De
manera consistente, los informes del cuerpo de auditores detec-
taron gran cantidad de gastos no declarados y subdeclarados.

Se elimina el efectivo como medio de pago
para hacer aportes. La reforma incluye uno de
los reclamos histéricos en materia de transpa-
rencia: la prohibicién de los aportes en efectivo
y la posibilidad de revertir donaciones de ori-
gen desconocido o no deseadas’. Ademas, in-
corpora una plataforma web a través de la cual
los aportantes deben declarar sus donaciones
ante la Camara Nacional Electoral. Estas me-
didas apuntan a garantizar la trazabilidad de
los aportes, facilitar la identificacién de los
donantes y responsabilizar a las agrupaciones
por los fondos recibidos aplicando uno de los
principios basicos de la prevencién del lavado
de dinero: conocer el donante.

Sinembargo,laley atin admitelos depésitos
bancarios que impiden conocer el origen del
dinero que se deposita. Como consecuencia,
no queda totalmente eliminada la posibilidad
de financiar la politica con dinero proveniente
de fuentes prohibidas o simular el origen
y el monto de las donaciones cuando los
aportantes y las agrupaciones prefieren no
revelar su verdadera procedencia.

Las empresas podran aportar a las campaiias.
Lareforma levanta la inhibicién de las personas
juridicas para donar a las campafias (articulo
20 que modifica el articulo 44 de la Ley 26.215).
A partir de ahora, sociedades financieras,
comerciales, asociaciones civiles, fundaciones
y cooperativas podran hacer donaciones a las
campafas con topes, como ya se permitia para
el financiamiento ordinario (no electoral). En
cambio, permanecen inhibidas las asociaciones
sindicales, patronales y profesionales, tanto
para la donacién a los partidos como a las
campafias.

La reforma busca alentar la recaudacién
y declaracién de aportes privados que son
habituales pero que no se rendian o se
disimulaban porque no estaban permitidos.
Sin embargo, este argumento no alcanza
para justificar la asimetria entre empresas
y organizaciones sindicales en este tema.
Ademas, introduce un sesgo que podria facilitar
situaciones de captura. El régimen adoptado por
Brasil en 1997 apuntaba justamente a cerrar la
brecha entre la ley y la practica al permitir que
partidos y empresas llevaran sus practicas de
recaudacién al terreno de la legalidad. Con més
énfasis en el financiamiento corporativo que en
los mecanismos de transparencia y control, la
norma derivé en un esquema de financiamiento
de campafias en el que un pufiado de grupos
econdémicos aportaban el 75% de los recursos
(Speck, 2015, 2016). Por eso mejorar los controles
es crucial para que estas medidas funcionen.

17 La reversibilidad ya estaba contemplada en el Decreto 776/2015
que permitia que la agrupacién que recibe en su cuenta una transfer-
encia de la que no conoce el origen, le resulta sospechosa o viene de
una fuente de la que no quiere recibirlos puede devolverlos.



Plazos de campaiia mas realistas. En un intento
por acercar la ley a la préactica, el periodo de cam-
pafia pasa a ser de 50 dias antes de las PASO y
50 dias antes de la general (antes 30 y 35 dias
respectivamente) para cubrir el tiempo que
transcurre entre la inscripcién de precandidatos
y candidatos y la veda electoral. En consonancia,
se alargan los plazos de la campafia audiovisual
a 35 dias antes de cada instancia de la eleccién
(antes era de 20 dias antes de las PASO y 25
antes de la general).

Como contrapartida, la proporcién del tiem-
po que las emisoras de radio y TV deben ceder
para que los partidos emitan publicidad electo-
ral durante ese periodo se reduce a la mitad, del
10 al 5% del tiempo de programacién. Ademas, a
partir de 2020 la mitad de ese tiempo - que hasta
ahora se cedié gratuitamente- sera considerada
pago a cuenta de impuestos nacionales. La deci-
sién estd en linea con reclamos que las emisoras
agrupadas en ATA y ARPA llevan adelante en el
fuero contencioso administrativo federal con-
tra distintas disposiciones incluidas en la Ley
de Medios 26.522, entre ellas el articulo 74 sobre
publicidad politica. En particular, las asociacio-
nes reclaman para los medios que las integran
compensacién por los espacios de publicidad ce-
didos a partir de las elecciones de 2011.

Por otra parte, la ausencia de reglas sobre el
uso de la publicidad oficial dentro y fuera del
periodo de campaifa persiste. En forma propor-
cional a la ampliacién del periodo de campaiia,
se amplia de 15 a 25 dias la prohibicién de hacer
anuncios, lanzamientos o inauguraciones, en
forma proporcional a la extensién del periodo
de campaiia. El gobierno todavia puede valerse
de la publicidad oficial todo el afio, sin limites de
monto, medios, mensajes, contenidos, mientras
al resto de los partidos no se les permite hacer
propaganda fuera del periodo de campafa ni
comprar espacios para hacer publicidad en ra-
dio y television.

Mas aportes para imprimir boletas en la eleccion
general. El aporte para impresién de boletas
que el Estado entrega a las agrupaciones se in-
crementa, en la instancia de la elecciéon general
de 1,5 boletas a 2,5 boletas por elector. La medida
concentra el esfuerzo presupuestario en garan-
tizar las boletas para la eleccién general, reco-
nociendo que buena parte del aporte de boletas
que se entrega para las PASO es distribuida
entre agrupaciones que no tienen un caudal de
voto suficiente para llegar a la eleccién general.

Avances sobre la publicidad electoral en redes
sociales y plataformas digitales. La norma
incorpora medidas ya delineadas en la Acordada
66 de 2018 de la Cadmara Nacional Electoral como
el registro de cuentas, sitios y canales digitales
de candidatos, agrupaciones y sus autoridades.
También se toman medidas para facilitar el
control de la campafia en plataformas digitales,

redes sociales y mensajeria, como la obligacién
de entregar las piezas de comunicaciéon
utilizadas al momento de hacer las rendiciones.
Ademas, se agregan las empresas de internet y
telefonia mévil y fija como sujetos susceptibles
de recibir multas por incumplir los limites de
emisién, contenido y publicacién de avisos
electorales (Articulo 36 que modifica el articulo
128 ter del CEN). Para hacer cumplir el periodo
de campafia se establece que el juzgado federal
competente disponga de forma inmediata el
cese automatico de los avisos que no cumplan
los tiempos y atribuciones de la ley.

Mas recursos para el control judicial. Se reducen
ala mitad los plazos para el control del patrimo-
nio de los partidos y las rendiciones de campaiia;
se duplica el cuerpo de auditores al incorporar
8 profesionales; y se obliga a organismos de
control como la Procuraduria de Criminalidad
Econémica y Lavado de Activos, ANSES, OA y
todo otro organismo publico que sea solicitado,
a colaborar con los jueces electorales (no seran
aplicables el secreto bancario o fiscal). También
se establece un procedimiento para sancionar
las faltas y delitos electorales. Sin embargo, la
naturaleza del mecanismo no cambia: el control
sigue ocurriendo con posterioridad a la eleccién.
Mientras los partidos no estén obligados a ren-
dir ingresos y egresos peridédicamente y no haya
monitoreo de sus actividades ordinarias y de
campafa durante la eleccién, los incentivos al
ocultamiento de ingresos y gastos permanecen
iguales. La légica sigue siendo recaudar y gastar
ahora para ver qué y coémo se puede rendir des-
pués.

Finalmente, reconociendo el problema del
vacio legal en el nivel subnacional, la reforma
incluye la posibilidad de que las provincias ad-
hieran al régimen nacional en caso de simulta-
neidad.

Conclusiones y recomendaciones

Sacar de la informalidad al financiamiento de
la politica es la Unica forma de garantizar a los
ciudadanos la informacién que necesitan para
ejercer un voto informado, evitar que la politica
sea capturada por el poder econémico y que los
gobiernos abusen de los bienes y recursos del
Estado para perpetuarse en el poder. Este afio,
producto de la reforma, habra mas herramientas
disponibles para transparentar el dinero de las
campafias y més recursos para controlar. Queda
por ver en qué medida estos cambios incentivan
la formalizacién de los aportes y rendiciones mas
realistas.

Sobre la base de la experiencia local e internacio-
nal y los avances conseguidos con la nueva ley,
se delinea una agenda para futuras reformas, que
permitan seguir avanzando hacia una régimen

D@C/



D@CS

de financiamiento de la politica que favorezca la
transparencia, la equidad electoral y la integri-
dad publica a partir de 2020.

Sumar mecanismos de control. Para transpa-
rentar los recursos de las campafias hay que
prohibir los aportes por depésito bancario y
obligar a los partidos a informar sus ingresos
durante la campafia para que esa informacién
pueda ser publicada por la autoridad de aplica-
ci6én. La primera propuesta apunta a garantizar
la trazabilidad total de las donaciones y some-
terlas a los controles del sistema financiero. La
segunda apunta a alterar los incentivos que ge-
nera el control judicial ex post y poner la infor-
macién a disposicién del publico para habilitar
y fomentar el control social. Las dos medidas
son complementarias. Para incentivar rendi-
ciones maés realistas es necesario crear una
instancia de reporte anterior a la elecciéon que
permita monitorear si las actividades desple-
gadas durante la campafia tienen un correlato
en los ingresos y gastos. El reporte y la publica-
cién de las donaciones durante la campafia es
un estandar alentado por la OCDE (2016). Hasta
ahora, muy pocos paises lo exigen y el modelo
mas usual en el mundo es la rendicién y el con-
trol posterior. Sin embargo, distintos sistemas
que obligan a informar periédicamente las do-
naciones recibidas para que puedan publicarse
rigen en Estados Unidos (FECA)®, Finlandia,
varios estados australianos® y en Canadéa por
leyes estaduales® o iniciativa de los propios
partidos.

Incluir reglas especificas para evitar el abuso
de los recursos publicos. Hasta que no se san-
cione una ley que regule la publicidad oficial,
la Ginica forma de evitar los abusos y la ventaja
indebida de los candidatos oficialistas es prohi-
bir su uso durante la campafia, salvo en casos
autorizados por la autoridad de aplicacién por
afectar la salud o la seguridad publica. Asi se
hace en los paises donde los candidatos y par-
tidos no pueden hacer campafia méas que en un
breve periodo antes de la eleccién, como Espafia,
México y Brasil.

Comprometer a las provincias. La reforma que
acaba de aprobarse propone un mecanismo
de adhesiéon para las provincias al régimen de
financiamiento nacional. En la misma linea
y para garantizar la consistencia en caso de

18 La obligacién de informar las donaciones antes de la eleccién
es una medida que rige ya en varios paises. Por ejemplo, en Esta-
dos Unidos la rederal Flec e Act (FECA) obliga a los
candidatos presidenciales y a los comités nacionales de los parti-
dos a informar las donaciones y los gastos y mensualmente desde
el dia siguiente a la ultima eleccién presidencial. Los candidatos al
Congreso y los comités estaduales, en cambio, sélo deben hacerlo
trimestralmente. Los datos son publicados por la Federal Election
Commission dentro de las 48 horas de presentados en formato
abierto y reutilizable. En Finlandia las rendiciones se presentan
electrénicamente a los 15 dias de haber sido recibidas como max-
imo tanto durante y fuera del periodo legal de campana.

19 En Australia, 5 estados obligan a las campafias a rendir las dona-
ciones que reciben en un plazo que va desde los 7 a los 21 dias desde
su recepcion durante todo el periodo de campaiia (Muller, 2018).
20O n Fir

simultaneidad, seria necesario modificar la
Ley de Simultaneidad para que las provincias
que quieran celebrar sus elecciones bajo ese
régimen deban acogerse también al régimen
de la Ley 26.215 y 26.571* en todo lo respectivo a
las campafias electorales y su financiamiento.
La simultaneidad conlleva que muchos de los
actos preparatorios de la eleccién provincial y
la logistica de los comicios sean llevados a cabo
y solventados por las autoridades nacionales.
Ademas, lasimultaneidad implica quela eleccién
provincial ocurra bajo reglas y autoridades
nacionales a partir del momento de la
oficializacién de boletas y hasta la proclamacién
de los electos. También el Decreto 1142/2015
permite a las agrupaciones provinciales recibir
los espacios de radio y televisién gratuitos para
emisién de publicidad electoral que la Ley 26.215
prevé paralas categorias nacionales. Esentonces
consistente extender este mecanismo al resto
de la legislacién de campafia ya que se trata de
un mismo acto electoral en el que confluyen las
elecciones provinciales y nacionales.

Regular los aportes de personas juridicas para
evitar el conflicto de interés y la influencia
indebida. Ahora que se admiten los aportes de
personas juridicas, es preciso discutir con mayor
precisién cuéles podran hacerlo y bajo qué
condiciones para evitar la influencia indebida
y la captura. Si el fundamento es sincerar algo
que ya sucede, entonces la habilitacién no puede
limitarsealasempresas,yaquelasorganizaciones
sindicales, profesionales y patronales también
estarian aportando. Por un lado, es necesario
mantener la inhibicién de los contratistas y
proveedores del Estado y las empresas que
explotan juegos de azar, y conservar los topes de
gastos para contener la inversién y los topes a las
donaciones para impedir que grandes aportes
generen riesgo de captura. Ademas, siguiendo
el ejemplo de los debates que estan teniendo
lugar en Australia y Canadd, es necesario discutir
y evaluar los riesgos que conlleva permitir el
aporte de empresas reguladas por el Estado.
También es importante que en afios electorales
los topes de gastos rijan para aquellos realizados
por los partidos por todo concepto para que el
gasto proselitista no se dispare como ocurri6 en
Estados Unidos y en Brasil.

Incorporar perspectiva de género para
equiparar las condiciones de competencia
entre candidatos hombres y candidatas
mujeres. La evidencia indica que existe una
brecha de género en el financiamiento de
campafias que obstaculiza las carreras de
las mujeres con aspiraciones politicas. Es
importante avanzar sobre reglas que puedan
equiparar las condiciones de competencia para
las mujeres dentro de los partidos, en las listas

21 Ley de democratizacién de la representacién politica, la trans-
parencia y la equidad electoral.



de candidatos y en el acceso a fondos para
hacer politica.

Responsabilizar a los beneficiarios de las cam-
paiias. Hoy las sanciones para las violaciones al
régimen de financiamiento no afectan alos prin-
cipales beneficiarios de las campafias: los candi-
datos y las alianzas que las promueven. Las san-
ciones que se aplican son multas a los partidos
y penas a responsables de camparia, tesoreros
y autoridades partidarias. Hay que discutir un
esquema de responsabilidades que haga que las
agrupaciones se autocontrolen y los candidatos
se preocupen por el cumplimiento.

Disefiar el régimen de financiamiento como un
dispositivo del sistema de integridad publica.
Las reglas que rigen el financiamiento de la
politica tienen que articular con el resto de las
normas que protegen la integridad en el manejo
de la cosa publica como las que regulan el régi-
men de contrataciones publicas, la presentacion
de declaraciones juradas, el lobby o el conflicto
de intereses. Cualquier control que se pretenda
implementar sobre los partidos, los candidatos
o las campafas necesita de esos otros controles
para ser efectivo. De otro modo se corre el riesgo
de alentar la canalizacién del dinero que paga
la politica a través de las gestiones de lobistas,
los gastos por parte de terceros o la corrupcién.
Esta mirada sistémica es la que alienta la OCDE
(2016) sobre la base de las experiencias de sus
miembros en la lucha contra la corrupciéon.

Legislar para las campaiias del futuro, no para
las del pasado. El régimen de financiamiento en
Argentina se enfoca en los medios publicitarios
y de comunicacién tradicionales que son mas
caros y tienen menos penetracién que los nuevos
medios digitales. Mientras tanto, la inversién
publicitaria y comunicacional se traslada hacia
internet y las redes sociales donde las reglas
vigentes no sirven para transparentar, contener
el gasto o garantizar una cobertura ecuanime
a los medios de comunicacién. Tampoco para
proteger el uso no consentido de informacién
personal de los votantes con fines proselitistas.
Incluso, pronto estos cambios van a erosionar
también la relevancia del sistema de espacios
de publicidad gratuitos repartidos por el Estado
para hacer campafa. La préxima reforma
tiene que centrarse en estas nuevas formas
de comunicacién, especialmente la obtencién,
almacenamiento, integracién y uso masivo
de datos personales (los que las compaiiias
recolectanylosque estan en poder de organismos
del Estado); los servicios que se contratan para
poder hacer campana digital; la responsabilidad
de los gigantes de la comunicacién online y su
relacién con los equipos de campanias.
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