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Introduccion

Las siguientes lineas ofrecen una serie de propuestas basicas dirigidas a garantizar la
realizacién de elecciones libres, limpias, y equitativas, paso elemental que, como se ha
demostrado recientemente, todavia es necesario recorrer en Argentina a efectos de
consolidar el sistema democratico. En tal sentido, se hace referencia en primer lugar, y
en el marco de la discusion propuesta por diversas fuerzas politicas, a la reforma del
formato de boletas. Se plantea luego la necesidad de crear instituciones auténomas,
profesionalizadas y con los recursos suficientes para organizar y fiscalizar la actividad
electoral. Finalmente, se presentan sugerencias sobre el régimen de financiamiento
partidario necesario para garantizar la equidad en la competencia.

El Robo de Boletas y la Boleta Unica Estatal

El dltimo proceso electoral que culmind con las elecciones presidenciales del pasado
mes de octubre de 2007 puso en evidencia que, a 25 afos de la recuperacién de la
democracia, y mas alla de las celebraciones retoricas, las minimas reglas del juego
democratico son severamente cuestionadas en la practica politica argentina. En
particular, el robo de boletas electorales en forma masiva y sistematica constituye un
atentado contra los mas elementales derechos politicos garantizados por la
Constitucién. La gravedad de esta situacién no puede exagerarse. Por citar tan s6lo un
ejemplo, en palabras del director del diario tucumano La Gaceta, el fraude se impone
como una “ley de hierro” en aquellas de las 2.300 mesas de Tucuman que la oposicién
no logra cubrir con aguerridos fiscales.® La misma problemética se extiende, aunque
en intensidad variable, a las mas diversas latitudes del pais.

Resulta urgente por tanto la adopcién de medidas que tiendan a revertir esta
situacién que pone en riesgo el derecho a elegir y ser elegido, pilar esencial de la
democracia. En dicho contexto, la adopcién del régimen de boleta Gnica por cargo
electivo, para todos los partidos en competencia, e impresa y distribuida por el estado,
implica una medida positiva.
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En rigor, Argentina constituye junto con Panama el Unico caso en toda América
Latina en el que cada partido presenta una boleta individual, y el anico en donde los
partidos cargan con la responsabilidad de imprimir y distribuir sus boletas electorales.*
En Brasil, la introduccién de la boleta oficial ha sido considerada “una de las reformas
maés importantes en la historia electoral” del pais, mientras similares resultados se
aprecian en Colombia y Per0, los otros paises que pasaron en las Ultimas décadas de
un régimen de boleta por partido a otro por boleta Unica estatal.’

A la fecha, no existen argumentos sustanciales para mantener el actual
sistema. Es evidente que la boleta Unica oficial por cargo electivo no extirpa el peligro
y la posibilidad del fraude electoral, practicas que exceden en mucho la cuestién del
formato y hasta del propio recuento de las boletas. Sin embargo, la boleta Unica oficial
si elimina el flagelo del robo de boletas, a la vez que tiende a morigerar algunas de las
formas mas burdas y groseras del clientelismo, como la del “voto cadena”. Impide
asimismo la utilizacion de boletas adulteradas, o “truchas”, que en numerosos distritos
del pais han sido empleadas deliberadamente para confundir al elector propiciando
luego la anulacién de los votos. Al reducir la complejidad del escrutinio la boleta Gnica
tiende también a facilitar la fiscalizacion.

Por dltimo, si bien seria una ingenuidad creer que el cambio en el esquema de
boletas puede dar lugar a la recreacion de partidos sélidos, organicos, y
programaticos, si cabe esperar que un sistema de boleta Unica por categoria de cargo
electivo limite la proliferacion de las asi llamadas ‘listas espejo”, o “colectoras”,
alentando en cambio la recuperacién del valor de las etiquetas partidarias.

En consecuencia, creemos que debe promoverse y apoyarse toda iniciativa
que tienda a reemplazar el actual sistema de boleta partidaria por el de boleta Unica
por cada categoria de cargos electivos.

En aquellas categorias donde se elija mas de un cargo, se inscribira en la
boleta el nombre del partido y el de los dos candidatos que encabezan la lista. Se
expondran asimismo en los lugares de votacion y en forma visible para los electores,
los listados con los nombres de todos los candidatos partidarios.

La Necesidad de un Instituto Federal y de un Fuero Judicial Electoral

Sin embargo, para que una reforma en este sentido sea efectiva, debe ir acomparnada
por la creacion y puesta en funcionamiento de un organismo electoral autonomo, a
cargo del proceso de impresién y distribucion de boletas. El debate sobre los formatos
de las boletas, asi como el cuestionamiento a los mecanismos para su impresion y
distribucion, permiten poner en evidencia la ausencia de un cuerpo independiente
dotado de facultades, capacidades, y presupuesto necesario para organizar y fiscalizar
la totalidad del proceso electoral. Esta carencia pone a la Argentina a la zaga de las
democracias de la region en lo que concierne a los institutos electorales. La creacion
de un organismo de esta naturaleza, como asi también la de un fuero judicial electoral
independiente constituye una premisa esencial de cualquier proyecto reformista
orientado a la consagracion de garantias para la celebracién de elecciones libres,
justas, y equitativas.

Las enormes incumbencias que el poder ejecutivo ostenta en la materia en
Argentina, que van desde la convocatoria a las elecciones por parte del presidente
hasta la distribucién de los elementos necesarios para el dia de la eleccién, no tienen
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parangén en el derecho electoral comparado de las democracias establecidas. Es
particularmente insostenible que la entrega de los fondos correspondientes a los
partidos constituya una funcién a cargo del ministerio del interior, organismo
directamente dependiente del presidente de la nacién.®

Todas estas tareas, asi como las de reconocimiento y cancelacion de la
personeria partidaria, de confeccion y actualizaciéon de los padrones, la convocatoria y
organizacion de las elecciones, la capacitacion de los fiscales y su designacién, el
control del comicio, la practica del escrutinio, la asignacién de bancas, el control sobre
los gastos partidarios y de campania incluyendo especialmente los de propaganda en
los medios de comunicacién, entre las mas importantes, deben recaer en un
organismo especializado, auténomo, jerarquizado (en casi todos los paises de la
regién tiene rango constitucional), y con los recursos suficientes como para desarrollar
sus tareas con libertad y eficiencia. Muy en particular la cuestiéon del control eficaz del
acceso a y el uso del dinero requiere contar con una autoridad independiente y
profesional capaz de llevar a cabo dicha tarea fundamental.

Vale la pena referir brevemente a la reciente experiencia mexicana en la
materia. A diferencia de lo ocurrido en el resto de los paises de América Latina, la
transicion a la democracia en México no tuvo que ver con el pasaje de un gobierno
militar a uno civil, sino con la consagracién de elecciones libres, limpias, y equitativas,
garantizadas por instituciones electorales adecuadas y efectivas.

No es sorprendente por tanto que a la cabeza de estas medidas estuviera la
creacion en 1990 del Instituto Federal Electoral (IFE), encargado de la organizacion y
fiscalizacién de la eleccién, desde la inscripcién y financiamiento de los partidos, las
campanas, y hasta el escrutinio definitivo. El IFE fue dotado a su vez de los medios
necesarios como para hacer efectiva su autonomia, y eficaz su tarea.” Las posteriores
reformas de 1994 y 1996 crearon un terreno de juego tendiente a la equidad entre los
partidos, garantizando un generoso financiamiento publico, asi como restricciones y
controles al financiamiento privado.

Entre las normas votadas entonces en México y todavia inexistentes en la
Argentina se hallaba la obligacion de los medios de comunicacién de informar la
totalidad de publicidad electoral y politica vendida a los partidos, tanto en lo que hace
a los minutos como a los costos. Sin embargo, a la luz de las dificultades que pudieron
observarse al momento de controlar los gastos en publicidad durante la campafia para
las elecciones de 2006, recientemente el Congreso mexicano aprobd una reforma
prohibiendo en forma total la compra de espacios para publicidad politica. Se busca de
este modo que cortar de cuajo con la inequidad en el acceso a los medios de
comunicacion. Sera el IFE, de acuerdo con la ley, quien distribuira y fiscalizara dicho
acceso en base a criterios claramente establecidos en la norma.

Mas auln, se han tomado recientes medidas para combatir la publicidad
clandestina. La compra de propaganda politica en los medios adopta en muchas
ocasiones un caracter subterraneo: se pagan espacios que no aparecen como
publicidad sino que se pretenden informativos. El medio y/o el periodista recibe una
paga por cubrir las actividades de tal o cual candidato o partido simulando que lo hace

6 Argentina es el Unico pais de América Latina en el que, existiendo financiamiento publico de los partidos,
la distribucién de los fondos esté4 en manos del poder ejecutivo.
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atendiendo al interés periodistico de la actividad.? Al respecto, el IFE mexicano evalia
en forma permanente el tiempo de cobertura que recibe cada partido y candidato en
los medios, denunciando los casos de inequidad evidente y propiciando asi una
cobertura equilibrada.’

Por cierto, merece discutirse el mecanismo de designacién de los consejeros
del propuesto Instituto Federal. En breve sintesis de lo que mereceria un mas vasto
desarrollo, creemos que debe evitarse la participacion del poder ejecutivo vy
consagrarse un mecanismo con participacion del Congreso (teniendo especial cuidado
en la inclusion de gobierno y oposicion en partes exactamente iguales), con la
posibilidad de que participen también otras instancias (como magistrados y entidades
académicas). Los consejeros deberan contar con probados requisitos de idoneidad
para el cargo.

Finalmente, un sistema electoral moderno y transparente requiere de la
existencia, junto al Instituto Federal, de un fuero electoral abocado en forma
permanente y especifica a la resolucion judicial de las controversias electorales. Del
mismo modo, deben crearse los fiscales electorales, encargados de la persecucion de
las infracciones y delitos de naturaleza electoral. También en este punto la Argentina
se destaca por su singularidad: es el Unico pais de la regi6on donde la resolucién
judicial de conflictos electorales esta en manos de jueces federales, a quienes, en
nombre de una excepcionalidad que ha devenido en permanente, se les adjudican
competencias electorales.

Soélo una vez establecidas las instituciones adecuadas, capacitadas y con los
recursos suficientes para hacer efectivo el derecho electoral y de los partidos politicos,
pueden pensarse reformas de fondo que permitan consolidar una democracia de
mayor calidad, garantizando la equidad entre las diferentes organizaciones politicas y
la participacion ciudadana.' El paso siguiente en ese sentido refiere necesariamente a
los mecanismos de financiamiento de la actividad politica. En las siguientes lineas
esbozamos algunos lineamientos generales que deberia contemplar una reforma en
ese terreno.

El Financiamiento de los Partidos

Los gastos electorales han experimentado un crecimiento exponencial en los Ultimos
anos. Mas alla de los juicios de valor al respecto, es un hecho comprobado que las
campanas electorales son cada vez mas dependientes del acceso a cuantiosas
fuentes de financiamiento. La participacién de militantes y simpatizantes ha perdido
incidencia frente a la propaganda en los medios y la contratacién de consultoras de
marketing y comunicacion."’ La existencia de una competencia equitativa entre los
partidos requiere por tanto de un financiamiento que también lo sea, asi como de
controles estrictos sobre la cuestiéon. Tal como lo senala Beatriz Sarlo, en el

8 La periodista argentina Maria O'Donnell ha descrito profusamente estas préacticas en la Argentina
reciente. Véase M. O'Donnell, Propaganda K, Planeta, 2007. Por supuesto, en este campo la Argentina
no ostenta exclusividad alguna.

® Con esto no se pretende que el sistema mexicano carezca de problemas, tal como las elecciones
presidenciales de julio de 2000 pusieron en evidencia. En todo caso, no es este el espacio para debatir el
posible proceso de relativa degradacion del IFE (al respecto véase, por ejemplo, F. Estévez, E. Magar, y
G. Rosas, “Partisanship in non-partisan electoral agencies and democratic compliance: Evidence from
Mexico’s Federal Electoral Institute”, Electoral Studies, XX:1-15, 2007). Si se trata en cambio de sefalar
algunas herramientas, utilizadas en otros paises latinoamericanos en forma exitosa para resolver
problemas asimilables a los que aqui se discuten.

El mecanismo habitual en la practica argentina ha sido el inverso. Se dictan normas para las cuales no
existe la institucién capaz de hacerlas cumplir o de sancionar su incumplimiento. El ejemplo reciente méas
evidente es el de las reiteradas leyes de financiamiento.

" En los términos de la literatura, son cada vez mas capital intensivas y menos mano de obra intensivas.



financiamiento de la politica esta la clave de la verdadera reforma de las practicas
politicas en Argentina.'?

Estamos por la prohibicién de los aportes de personas juridicas y por la severa
restriccion de los de personas fisicas, abogando por un sistema de financiamiento
predominantemente estatal. Sabemos por otra parte que el control a las restricciones
al financiamiento privado conlleva extremas dificultades. En la practica, como lo
muestran los escandalos sobre este tema a lo ancho y largo del planeta, resulta dificil
impedir que alguien haga entrega de dinero a un candidato o partido. A su vez, la
realidad politica argentina senala que, en muchos casos, el financiamiento es en
efecto mayoritariamente publico, pero no transita por las vias legales.

Dos son entonces los criterios a seguir en este tema.

En primer lugar es sabido que las mayores erogaciones de dinero en las
campanfas electorales refieren a la compra de espacios en los medios masivos de
comunicacion, especialmente en la television. Es preciso adoptar el criterio de paises
latinoamericanos como Brasil, Chile, y mas recientemente México, asi como de
numerosas democracias europeas, que consiste en suprimir la compra de publicidad
televisiva. Si bien la norma argentina ha planteado algunas restricciones menores en
la materia, los intereses de los grandes medios de comunicacién, en connivencia con
los actores politicos con acceso a mayores recursos han abortado los intentos de
avanzar en este sentido. No hay otra forma de garantizar la equidad en el acceso a los
medios que la distribucion de todos los espacios a utilizar por los partidos. La ley debe
establecer, tal como lo hace en los casos mencionados, el nimero de horas, la franja
horaria, y un criterio equitativo para su distribucién, para que los partidos difundan sus
mensajes en todos los medios, publicos y privados.'

El segundo punto refiere a la utilizacion de presupuestos publicos de diferentes
oficinas estatales para la promocion electoral de candidatos del oficialismo. Esta
cuestion requiere de medidas que trascienden el derecho politico y electoral,
fundamentalmente ligadas al reforzamiento y profesionalizaciéon de los organismos de
auditoria. En particular, debe avanzarse en la fiscalizacion y penalizacion de la
utilizacién de fondos y recursos publicos con fines partidistas.

Como sefala un trabajo reciente, en casi todos los paises los partidos han
devenido cada vez mas dependientes de los recursos materiales que pueden obtener
del estado. Existe no obstante una enorme diferencia entre aquellos paises en los
cuales el acceso y distribucion estan basados en sistemas relativamente inclusivos y
universales de financiamiento y regulaciones, y aquellos otros en los que los recursos
estatales son monopolizados por aquellos que controlan los cargos de gobierno,
generando asi condiciones de manifiesta inequidad en el sistema politico.'* Pasar del
segundo grupo, en el que incuestionablemente la Argentina se encuentra actualmente,
al primero, constituye un desafio central para nuestra democracia.

Las ideas esbozadas hasta aqui no pretenden agotar los temas necesarios de
una reforma politica. Por el contrario, se presentan como requisito, como un paso
previo necesario para comenzar a debatir las cuestiones de fondo, vinculadas a los
mecanismos de participacién y representacion. Sin embargo, como aqui se ha
sugerido, ello sera posible a partir de establecer estas condiciones minimas que
garanticen la posibilidad de ejercer los derechos politicos fundamentales.
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