CAPITULO DECIMOSEGUNDO

EL CONTROL DEL FINANCIAMIENTO
DE PARTIDOS Y CAMPANAS

La crisis no es solamente una encrucijada —en el sentido mas griego de
la palabra— sino también una oportunidad. Si, como decia Erich Fromm, la
libertad consiste en optar, la crisis puede ser también una oportunidad
para la libertad. Porque en este tema esta en juego la idea misma de la
democracia. Lo digo sin ninguna exageracion ni pretension desmedida.

Esta en juego la lealtad en la lucha por el poder publico y por ende la
transparencia de los actos que conducen a la voluntad politica; en ultima
instancia la salvaguardia del principio democratico. Sabemos que el tema
no es facil ni sencillo, en Economia y sociedad dice Max Weber lo si-
guiente: “las finanzas de los partidos constituyen para la investigacion,
por razones comprensibles, el capitulo menos claro de su historia y, sin
embargo, uno de los mas importantes”.

El tema no es nuevo, ni mucho menos, ni las dificultades tampoco, so-
bre todo cuando se trata de encuadrar hechos y précticas usuales en nor-
mas juridicas de aparente rigidez. Por eso nos recordaba Ortega y Gasset
“mejor que combatir los abusos es cambiar los usos”, aunque esto ultimo
tampoco sea muy facil.

Uno de los mas ilustres predecesores en la catedra de derecho consti-
tucional de la Facultad de Derecho en la Universidad de Buenos Aires, el
doctor Aristébulo del Valle ensefiaba a sus alumnos que la publicidad de
los actos era una de las notas esenciales de la forma republicana de go-
bierno, ensefianza inolvidable que inmortalizara su sucesor el doctor Ma-
nuel Augusto Montes de Oca en sus Lecciones de derecho constitucional.

Sin embargo, pocos afios antes, Mitre organizaba una insurreccion
contra el gobierno nacional, luchando en La verde y en San Luis contra
las tropas federales, por entender que Sarmiento habia favorecido con
fondos del gobierno y con maniobras de fraude el triunfo de Avellaneda.

183



184 TEORIA POLITICA Y CONSTITUCIONAL

En los Estados Unidos, por su parte cuenta Thayer que cuando George
Washington se presentd para la Camara de Burgueses de Virginia en
1757, ofrecio a sus amigos los “medios habituales de ganar votos”, es
decir 150 litros de ron, medio quintal de ponche de ron, 170 litros de vino,
230 litros de cerveza y 10 litros de sidra real.!?*

En los dos siglos siguientes, el método de lograr la presidencia —o
cualquier otro cargo— cambi6 radicalmente. Mientras que los primeros
candidatos habian satisfecho sus gastos de campafia de su propio bolsillo,
para mediados del siglo XIX los politicos necesitaban organizacion y di-
nero para poder optar a cargos electivos.

En la eleccion Kennedy-Nixon de 1960, los gastos de campafia para la
presidencia en Estados Unidos ascendieron a 25 millones de dolares. El gasto
en todas las campafias de aquel afo fue de 175 millones de ddlares. Se ha
estimado que la familia Kennedy presto personalmente cuatro millones. Hacia
1972, los desembolsos habian aumentado enormemente: 105 millones en las
presidenciales Nixon-Mc Govern y 250 millones por todo el pais.

En 1974 el Congreso sanciond una nueva regulacion tendiente a con-
trolar los gastos de las campaiias, limitando las cantidades que los parti-
culares podian donar como asi también las sumas de sus fortunas perso-
nales que podian gastar los propios candidatos. La constitucionalidad de
esa legislacion seria ponderada por la Suprema Corte en el caso “Buc-
kley vs. Valeo” donde subyace el paradigmatico problema de la libertad
de expresion.

El Tribunal dijo en aquella oportunidad que las donaciones de particu-
lares proporcionan apoyo a la expresion de un tercero, y por ello, una li-
mitacion de la donacion era una restriccion solo marginal de los derechos
de la 1a. Enmienda.

En la misma sentencia, la Suprema Corte decidié que prevenir la co-
rrupcion y la llamada “apariencia de corrupcidén” era una justificacion
constitucionalmente importante, sefialandose también que: “en la medida
en que se aporten contribuciones cuantiosas para asegurarse un quid pro
quo politico de los actuales o eventuales funcionarios, se socava la probi-
dad del sistema de democracia representativa”.!30

Se pregunta Alain Turaine: “;Puede hablarse de democracia cuando
las elecciones descansan en el papel de los roten borouhts, como en la

129 Thayer, George, Who Saves the Money Tree?, p. 22.
130 (“Buckley vs. Valeo” 424, U. S., 7 S. C. T. 612-1976).
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Inglaterra del siglo XIX, en la distribucion de dinero en las circunscrip-
ciones rurales de Japon, o cuando los partidos italianos deducen un gra-
voso diezmo de una gran parte de los contratos firmados entre las empre-
sas publicas?”.

Asi como no hay democracia sin demdcratas ni republica sin republi-
canos, de lo que se trata, en definitiva, es del efectivo fortalecimiento de
los partidos politicos como “instituciones fundamentales del sistema de-
mocratico” conforme los define el articulo 38 de la Constitucion. Y es el
mismo articulo el que expresamente establece que: “los partidos politicos
deberan dar publicidad del origen y destino de sus fondos y patrimonio”.

Y mas importante aun, la Constitucién manda a los partidos a dedicar
parte de los fondos que reciben a la capacitacion de sus dirigentes. Como
decia Sarmiento, la primera obligacion politica consiste en “educar al so-
berano”, tanto mas hay que educar a quienes pretenden representar a ese
mismo pueblo soberano.

No por dificil la tarea dejara de ser asumida. Por el contrario, si el Po-
der Judicial que a decir de Hamilton, no tiene ni la bolsa ni la espada si-
no solamente el juicio, continiia mereciendo a pesar de las vicisitudes pa-
sadas, el control de los controles de la democracia constitucional; debe
sincerarse el debate porque las leyes de la politica a pesar de no ser exac-
tas como las de la fisica o la matematica, no son por ello menos inexora-
bles y para que el Estado de derecho subsista es necesario que a toda
concentracion del poder estatal, asi como a toda ampliacion del marco de
los derechos individuales se contraponga, como 1dgico contrapeso nece-
sario, un incremento de los controles y una afirmacion de las responsabi-
lidades.

Cito a Giovanni Sartori en su Ingenieria constitucional comparada
cuando se refiere a “lo dificil de la politica” con las siguientes palabras:

...Ja administracion de la politica era mucho mas facil hace un siglo. La
creciente dificultad de la politica se debe a varias razones. Sin embargo,
las semillas de la politica dificil son igualmente tecnologicas y tienen mu-
cho que ver con la videodemocracia. En el interin nos enfrentamos a pro-
cesos degenerativos, en especial al aumento de la corrupcion politica, que
corrompe a la propia politica.

Es indudable que el crecimiento de las campafas electorales por la
aparicion del marketing politico, los medios electronicos, los asesores de
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imagen y en especial por la television que cumple un rol determinante, se
ha dado de manera inversamente proporcional a la disminucion de los
fondos de las agrupaciones partidarias.

Si bien los rubros de gastos en que incurren los partidos politicos son
muy amplios, la fuente mayor de financiamiento se encuentra en la tele-
vision. Este medio de comunicacion masivo ha encarecido las campanas.
Aprovechando la crisis de los partidos politicos, la television ha centrado
la politica en sus escenarios, personalizando las campaias y creando la
necesidad de invertir publicidad que suele ser muy costosa.

En consecuencia, el financiamiento de los partidos politicos ha enca-
recido los presupuestos electorales y su aplicacion, asi como su supervi-
sion y control, representa una pesada carga administrativa.!3!

Un autor ha resumido todo este problema diciendo que: “un politico
pobre es un pobre politico”. La frase puede sonar iroénica y graciosa, pero
esta impregnado de crudo realismo. Frente a eso, cabe contraponer un
adagio del derecho romano: “No confundir el erario con el peculio”.

En el fallo 3010/2002 la Camara Nacional Electoral, en su nueva inte-
gracidn, sefialdé que se encontraban en juego las siguientes cuestiones:

a) La necesidad de que exista un equilibrio razonable entre los recur-
sos de los distintos partidos politicos en la competencia electoral;

b) La fiscalizacion de los fondos del erario publico;

c¢) El control de posibles practicas ilicitas de recaudacion y contribucion
a través de vias que la ley vigente por su imperfeccion no alcanza a
conjurar (véase régimen juridico especial para las fundaciones);

d) La existencia de publicidad encubierta bajo la apariencia de “cam-
pafia de puesta en conocimiento de las acciones de gobierno™; o de
un modo mas genérico;

e) El peligro que representa el dinero como fuente de influencias en
beneficio de intereses particulares por encima del bienestar general,
etcétera.

Lo que esta en claro, en todo caso, es que la ciudadania reclama ma-
yor participacion, quiere ser protagonista del proceso politico y no un

131 Tuesta Soldevilla, Fernando, “La democracia tiene un costo: hacer elecciones”, X
Conferencia de Organismos Electorales de América del Sur, Lima, Pert, 29 y 30 de enero
de 2003.
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mero espectador. En ese contexto, con respecto a la cuestion que aqui tra-
tamos aparece una demanda de mayor transparencia en el manejo de los
fondos publicos que va unida a una mayor percepcion del denominado
“derecho a la informacion”.

Una destacada especialista sobre “Financiamiento de los partidos poli-
ticos” la doctora Delia Ferreira Rubio sefiala:

El secreto sobre la fuente de los recursos econéomicos de los partidos y
candidatos, y el misterio sobre la utilizacion de estos fondos representa un
serio reto a los principios democraticos. En efecto, la falta de publicidad
permite que ingresen recursos de dudosa legitimidad, o incluso ilegales, e
impide al poder publico y sobre todo a la ciudadania un conocimiento
efectivo de quién esta detras de cada partido o candidato.'**

En el mismo sentido, un fallo de la Suprema Corte de los Estados
Unidos invoca la advertencia de Brandeis, cuando afirm6 que “la publi-
cidad es, con justa razon, la cura a los gérmenes sociales ¢ industriales.
Tanto como la luz solar el mas eficiente de los desinfectantes o la luz
eléctrica el policia mas eficaz”.!33

Estan quienes fundan el control patrimonial de los partidos politicos
en una pretendida relacion entre dinero y politica que tornen en una falsa
vision economicista del problema.

De alli la critica que Habermas le formula a Schumpeter al describir la
democracia por medio de procedimientos que nada tienen que ver con las
formas de proceder y las premisas del libre acuerdo y de la formacion
discursiva de la voluntad, apelando, en cambio a procedimientos de do-
minacion apenas enmascarados por la mercadotecnia electoral, en los
que se excluye la idea fundamental que sostiene la democracia: la de una
justificacion en base a intereses realizables.!3*

En esa linea de ideas, hay quienes ubican a las elecciones entre los
costos de la politica y dentro de éste, el rubro del financiamiento de las
campaias ocupa un lugar especial, entre los factores que inciden en los
costos de las elecciones se mencionan:

132 Ferreira Rubio, Delia M., Financiamiento de los partidos politicos, CIEDLA, 1997.
133 Brandeis, L., Other People Money, Nacional Home Library Foundation Ed., 1993.
134 Haberlas, J., op. cit., nota 114,
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1) El incremento del cuerpo electoral.

2) La masificacion de la politica a través de los medios de comunicacion.

3) La presion de la opinion publica que reclama resultados fehacien-
tes y rapidos.

Asi tampoco es lo mismo que se trate de elecciones normales donde
los costos tienden a bajarse, que las elecciones de transicion o de emer-
gencia que requieren de costos excepcionales. También inciden la simul-
taneidad electoral, los tipos de eleccion, el sistema electoral, los plazos y
disponibilidad de presupuesto, y el nimero y funciones de los organis-
mos electorales. Las elecciones en sistemas uninominales son mas caras.
Otro elemento es el tipo de lista, la lista cerrada o bloqueada es menos
costosa, en tanto que los sistemas de listas abiertas son mas costosos.

Se ha dicho que existen otros gastos conectados con el presupuesto
electoral que tienen que ver con la campaia electoral y que han ido cre-
ciendo de manera pronunciada en las ultimas dos décadas. Bajo el objeti-
vo de ofrecer igualdad de oportunidad a todos los candidatos y partidos y
para que éstos no queden a merced de los intereses privados, se ha desa-
rrollado el financiamiento de las campanas electorales con el presupuesto
publico.

El financiamiento de las campanas electorales hacen referencia al de
los partidos politicos, que pueden provenir de fuentes privadas y/o publicas.
La gran mayoria de los paises proporciona algin tipo de financiamiento
publico. Este puede ser directo o indirecto. Este tltimo puede darse con-
cediendo espacios en medios de comunicacidn, subsidios postales, de te-
lefonia, etcétera. Pero es el financiamiento publico directo —que a su vez
puede tener variadas formas— el que ha crecido considerablemente. Sea
por entrega directa de manera anticipada o por reposicion a los partidos
politicos, el financiamiento exige un control y fiscalizacion de su uso.

Hasta aqui fue el diagndstico del ;qué? Ahora sigue el ;como?, que es
la pregunta maés dificil.

La Ley 25.600 siguiendo el lineamiento de otras normas de control pa-
trimonial que existen en el derecho comparado, busca controlar los llama-
dos “disparadores del gasto electoral” a través de medidas destinadas a:

— La limitacion de las campanas.
— La limitacion de los recursos.
— El control de la propaganda politica.



EL FINANCIAMIENTO DE PARTIDOS Y CAMPANAS 189

Para perseguir los objetivos, la normativa introduce sustanciales mo-
dificaciones con respecto a los usos del control que hasta la fecha se si-
guieron en nuestro pais. Frente a esto, entiendo pertinente tomar tres ac-
titudes:

a) Prevenirse contra lo que Ortega y Gasset llamo “la subitaneidad
del transito”; es decir lo que en Argentina suele denominarse “pa-
sarse para el otro lado”, ir de un extremo al otro, porque todos los
actores involucrados requieren de una transicion en el cambio de
los usos.

b) Evitar las sobreregulaciones, procurando por el contrario aplicar
criterios practicos. Un paso en esa direccion ha sido la Acordada
2/2003 que establece las pautas para el control contable. Otro paso
adelante en ese sentido, sera sin duda el manual de normas técni-
cas elaborado por el cuerpo de peritos auditores de la Camara Na-
cional Electoral recogiendo la valiosa experiencia de México y
Brasil en la materia.

c) Tener siempre presente, a los efectos de la resolucion de los mu-
chos conflictos juridicos que seguramente la norma ocasionara en
su aplicacion el principio de razonabilidad con el alcance definido
por la jurisprudencia constitucional, vale decir, la adecuada pro-
porcidn entre hechos y normas, entre medios y fines.

Pero no todo son criterios, actitudes y propositos. También estan los
hechos.

Un paso muy importante ha sido la Acordada 7/2002 de la Camara
Nacional Electoral, solicitando a la Corte Suprema de Justicia de la Na-
cion y al Consejo de la Magistratura la conformacion del Cuerpo de Peri-
tos Auditores previsto en la Ley 19.108, a la que el Alto Tribunal de la
Nacion dio rapida respuesta, instrumentando posteriormente la Camara,
tanto la distribucion territorial de los mismos, como la seleccion perti-
nente de los aspirantes.

Pasaron maés treinta afios desde la incorporacion de ese articulo en la
ley, sin embargo, las circunstancias evitaron su desuetudo que hubiera
generado un preocupante vacio institucional. No pueden dejar de men-
cionarse, no obstante, las practicas de control dispuestas por muchos jue-
ces federales mas alla de lo que las propias normas establecian, reivindi-
cando de ese modo el control jurisdiccional.
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En otra acordada, se ordeno la publicacion de los estados de cuenta de
los partidos diez dias antes de la eleccion, conforme lo dispuesto en la
ley, dato que resulta de una importancia basica para el monitoreo y con-
trol publico de las cuentas. De alli la importancia que tiene que los sefio-
res jueces federales y los sefiores fiscales con competencia electoral ha-
gan cumplir esa norma.

Los escépticos apuntan a la necesidad de renovar los recursos técnicos
de la Justicia Federal con Competencia Electoral. Es inocultable que
atravesamos tiempos de limitaciones, pero ninguna de ellas conspirara
contra nuestra firme voluntad de cumplir y hacer cumplir las leyes.

Concluyo con otra cita del maestro Giovanni Sartori, quien dice:

El resultado neto del simplismo —la combinacion de la democracia infan-
til y el negativismo simplista— es que la vieja maquinaria de la politica
recibe muchos garrotazos, sin que nada se diga de la forma en que se la
puede componer o mejorar. De hecho, cuanto mas la ataquemos, menos
seremos capaces de repararla. Por esa misma razon, hemos dedicado todo
nuestro ingenio a la ampliacion de la democracia horizontal y en el proce-
so no sdlo hemos descuidado, sino asimismo ridiculizado a la democracia
vertical, lo que equivale a decir que durante varias décadas aparentemente
hemos olvidado, y ciertamente ignorado, que al final de cuentas la demo-
cracia es, y no puede evitar ser, un sistema de gobierno. Y cuando se des-
cuida la funcion de gobierno, lo empeoramos e incluso ponemos en peli-
gro su funcionamiento.





