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Introduccion

El financiamiento de las campaias electorales es un tema que siempre estd presente en las
democracias y vuelve al ruedo politico en cada eleccion. En el mundo, las denuncias de corrupcion
asociadas al financiamiento de las campafas electorales instiga el debate sobre las formas deseables
de regular y solventar los gastos que realizan los partidos. Las bases de legitimidad de los
regimenes democraticos tiene como piedra angular la transparencia de los procesos de eleccion de
representantes y la rendicion de cuentas de quienes ejercen tareas de gobierno a través de ese
proceso. En consecuencia, la falta de transparencia en el financiamiento de la politica y el impacto
desmesurado del dinero en las campafas electorales representa un problema central para la calidad
y el funcionamiento de las democracias.

El dinero y los recursos materiales siempre fueron importantes en los procesos electorales.
Sin embargo, la universalizacion del sufragio, la expansion de los medios de comunicacion de
masas y las transformaciones de las organizaciones partidarias tienden a hacer cada vez mas
dependientes a los politicos del dinero. Las campanas son cada vez mas caras y los partidos tienen
cada vez menos adherentes-cotizantes. En consecuencia, los fondos privados constituyan la base de
las finanzas de las campafias. Las donaciones grandes y andénimas han sustituido a las reducidas y
publicas de los afiliados y simpatizantes partidarios. En consecuencia, la concentracion de las
fuentes de financiacion de los partidos en pocos donantes, ha transformado en forma radical la
relacion entre dinero y politica en las democracias contemporaneas. Esta relacion supone hoy
mayores peligros para la democracia y por lo tanto demanda necesariamente mayor atencion.

Uruguay carecia hasta 2004' de una normativa que obligara a los partidos a rendir cuentas
sobre sus gastos y formas de financiamiento. Y no es hasta la ley 18.485 de mayo de 2009 que
existe una regulacion definitiva en la materia. En este escenario casi no existe informacion historica
sistematizada sobre los montos de dinero que los partidos invierten en sus campafias ni —-menos ain-
su procedencia. Este trabajo tiene cuatro objetivos: 1. desarrollar una discusion tedrica respecto a
los objetivos de la regulacion del financiamiento politico, 2. presentar un panorama general respecto
a la regulacion del financiamiento politico en Uruguay, 3. analizar areas problematicas que la
regulacion deja de lado, y 4. presentar algunos datos sobre el financiamiento privado en Uruguay y

sus caracteristicas usando analisis de redes.

' Parala eleccion de 2004 se voto especialmente una ley ad hoc, la ley 17799 de agosto de 2004 que exigia a los

partidos y a sus candidatos la presentacion de sus registros contables y de donantes.



JPor qué hay que regular el financiamiento de los partidos politicos?

Downs (1957) en su libro Teoria Economica de la Democracia desarrolla una teoria sobre la
informacion en los procesos electorales democraticos. Muestra como, si existiera informacion
perfecta, las politicas responderian a las preferencias mayoritarias y se cumpliria la maxima
democratica de un hombre/una mujer un voto. Para ¢l, si los ciudadanos conocen perfectamente lo
que proponen los partidos y los politicos tienen informacidon perfecta respecto a las preferencias
sobre politicas de los ciudadanos, la distribucion de derechos politicos (universalizacion del
sufragio) genera automaticamente la distribucion del poder politico. En este contexto la igualdad en
el derecho al voto automaticamente asegura la igualdad en la influencia sobre las politicas del
gobierno. Esto es bastante intuitivo: ni los partidos pueden engaiar a los ciudadanos, ni algunos
ciudadanos pueden engafiar a otros y a los partidos para que su oferta o las politicas que
efectivamente desarrollan cuando llegan al gobierno se desvien de las preferencias de los
ciudadanos. Como resultado las politicas que lleve adelante el gobierno seran las que recojan el
apoyo mayoritario, ya que los partidos tienen por objetivo alcanzar y permanecer en el gobierno y
esto lo consiguen a través de ganar las elecciones.

Como todos sabemos la realidad esté lejos de satisfacer el supuesto de informacion perfecta.
Ni los politicos conocen exactamente las preferencias de los electores (aunque hay encuestas), ni los
electores conocen a cabalidad todas y cada una de las propuestas de politica de los candidatos.
Downs desarrolla entonces una teoria sobre la informacion para dar cuenta de coémo funciona la
democracia con informacion imperfecta. Dentro de su teoria aparecen lo que ¢l llama “persuasores”.
Los “persuasores” son aquellos que pueden terminar incidiendo sobre las politicas (mas alla del
poder que le otorga su voto) explotando la situacion de informacién incompleta en que se desarrolla
la competencia politica democratica. Es decir pueden persuadir a los partidos de que realicen
politicas que no son las que recogen el apoyo mayoritario o que los ciudadanos voten por politicas
que no les favorecen.

La capacidad de transformarse en “persuasor” puede provenir de: manejar informacion o
cierto conocimiento que otros no manejan (expertos) y de tener capacidad de alterar las
posibilidades de los candidatos de informar a los votantes sobre posiciones politicas y/o de informar
a los ciudadanos de una determinada manera (medios y/o aportantes o financiadores de campaias
electorales).

Si soy persuasor puedo utilizar esa capacidad para que las politicas, en lugar de corresponder
a las preferencias mayoritarias, se acerquen a mis preferencias (que no tienen por qué ser las de la

mayoria). En consecuencia, el ideal democratico formulado por Dahl (1971) en términos de que un



gobierno democratico es el que asegura la continua correspondencia entre las preferencias de los
ciudadanos y las acciones del gobierno esta lejos de cumplirse.

Noétese que no se trata de corrupcidn, sino simplemente de la materializacion de la influencia
de aquellos que poseen recursos para incidir en las posibilidades electorales de los politicos. En
consecuencia, la regulacion del financiamiento de partidos y campafias deberia estar destinada a
reducir al maximo la capacidad de los “persuasores” de influir a través del aporte de dinero a los
partidos o del manejo de otro tipo de recursos e informacion.

Para regular el financiamiento y la influencia distorsiva de los persuasores existen dos
posibilidades (no excluyentes ni contrapuestas): a. reducir los costos de monitoreo de los votantes
(transparencia) respecto a la relacidon entre aportantes y partidos, y b. aumentar los costos de
transaccion de los intercambios corruptos entre ciudadanos y politicos a partir de la entrega de
dinero por beneficios. En otras palabras, la regulacion deberia tener como objetivo publicitar las
finanzas de los partidos y sus donantes, y reducir la dependencia de los politicos del financiamiento

para alterar a la baja la probabilidad del cumplimiento intertemporal de los acuerdos corruptos.

,Como regula Uruguay el financiamiento de campaiias?

Respecto a la reduccion del costo de monitoreo de los votantes, la ley 18.485 de 2009
representa un avance significativo ya que estableci6 normas para la transparencia que no existian
hasta ese momento. Esta ley regula el funcionamiento de los partidos y sus finanzas. En particular
establece controles al financiamiento permanente y de campafia. Obliga a los partidos y candidatos
a presentar 30 dias antes de la eleccion nacional un presupuesto inicial de campana con detalle de
gastos e ingresos previstos y con las donaciones recibidas hasta la fecha. A los 90 dias de pasada la
eleccion los candidatos deben presentar la rendicion de cuentas definitiva. Todas las listas a los
diferentes cargos (a presidente y vice, a senadores, a diputados, a intendentes y a ediles) estdn
obligadas a rendir cuentas. Estas rendiciones de cuentas son de caracter publico. Se establece como
sancion a los candidatos que incumplan con la presentacion en tiempo y forma de las declaraciones
una multa de 5.000 unidades indexadas por cada dia de atraso. Asimismo, quienes no hayan
presentado sus cuentas no podran acceder al cobro del subsidio publico por voto.

A pesar de que la ley 18.485 representa un cambio en la regulacion referida a la
transparencia del financiamiento de los partidos y sus campaias, existe una baja capacidad de
control del cumplimiento efectivo de esa norma por parte del organismo encargado de controlar su

cumplimiento, la Corte Electoral.> Asimismo, no hay un trabajo con datos para facilitar a los

2 En 2009, luego de sancionada la ley, el entonces ministro de la Corte Electoral Edgardo Mrtinez Zimarioff dijo que
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cuidadnos el acceso a informacion de uso. El acceso a las declaraciones de gastos e ingresos de
cerca de 500 agentes obligados a presentar estas declaraciones no facilita que los ciudadanos
conozcan quiénes y por qué montos financian a los partidos.® El andlisis de redes que se realiza al
final de este trabajo muestra otra forma de presentar datos de financiamiento que pueden ser fuentes
de informacidn accesibles a los ciudadanos.

Sobre la segunda dimension (reducir la dependencia de los politicos del financiamiento
privado) Uruguay cuenta con diversos instrumentos, algunos muy viejos como el subsidio por voto
y otros mas actuales como la limitacion de la duracion de las campafias y las restricciones a los
montos de las donaciones.

Uruguay tiene uno de los sistemas de subsidios publicos mas viejos y generosos del mundo
(Casas 2005). Estos subsidios son distribuidos en funcion de los votos recibidos en la misma
eleccion. Desde 1928 hasta 2004 para cada eleccion el Parlamento votaba una ley que fijaba el
monto del subsidio a pagar por voto a los partidos y la forma en que se distribuiria entre las
diferentes candidaturas (presidente y vice, senadores y diputados en las elecciones nacionales e
intendentes y ediles en las elecciones departamentales). La ley de 2009 estableci6 este subsidio de
manera definitiva. La tabla I, ilustra los montos y la forma de distribucion de esos subsidios entre
las diferentes candidaturas. Si en este ciclo electoral 2014-2015 votara un 40% del padron en las
elecciones internas, un 90% en las elecciones de nacionales de octubre, un 90% en la segunda
vuelta de noviembre y otro 90% en las elecciones departamentales, el monto de subsidio rondaria
los 32,5 millones de dolares americanos.”

En funcion de las declaraciones de gastos e ingresos de los partidos del afio 2009 los
subsidios publicos representaron el 73,6% de los ingresos de los partidos (ver tabla IT). Esto lleg6 a
representar mas del 85% de los ingresos del Frente Amplio y del Partido Independiente y
aproximadamente el 55% del ingreso del Partido Colorado y el Partido Nacional. Las declaraciones
parecen mostrar dos patrones de ingresos diferenciados. Uno para el Partido Colorado y para el
Partido Nacional donde el financiamiento publico y el privado representan partes iguales de los
ingresos y otro para el Frente Amplio y el Partido Independiente, donde el financiamiento publico

es predominante y el privado no alcanza el 15% del gasto total.

“la Corte esta en su peor momento para controlar. No tiene la infraestructura, ni el personal, ni los recursos”.
Fuente: Portal 180

s-votada Votada Vlsltado por ultlma vez el 10/ 1 0/2014).
El portal periodistico Sudestada.com.uy desarrollé una aplicacion para facilitar el acceso a datos de financiamiento
a través de la aplicacion “quién paga”. (http://www.sudestada.com.uy/10913/-Quien-paga#/, visitado por ultima vez

el 10/10/2014)
Este calculo se realizo en base a un padrén electoral de 2.668.803 electores (los electores habilitados a votar en las
internas de junio de 2014) y a un délar americano a $U 25.


http://www.180.com.uy/articulo/Corte-Electoral-dice-que-no-puede-cumplir-con-ley-de-financiamiento-de-partidos-votada
http://www.180.com.uy/articulo/Corte-Electoral-dice-que-no-puede-cumplir-con-ley-de-financiamiento-de-partidos-votada
http://www.sudestada.com.uy/10913/-Quien-paga#/

Tabla 1. Subsidios publicos a las campaiias en Uruguay (ley 18.485)

Eleccion Mon.t o.del Distribucion entre candidatos
subsidio

40% candidaturas presidenciales
40% candidatos al Organo Deliberativo Nacional
20% candidatos al Organo Deliberativo Departamental

Elecciones 13 UI (aprox. 38
internas pesos uruguayos)

20% candidatura presidencial
40% candidatos al senado
40% candidatos a diputado

Eleccion nacional 87 UI (aprox. 254
(primera vuelta)  pesos uruguayos)

Eleccion nacional 10 UI (aprox. 29
(segunda vuelta)  pesos uruguayos)

Elecciones 13 UI (aprox. 38 60% candidatura a intendente
departamentales  pesos uruguayos)  40% candidatos a ediles

Un segundo instrumento para reducir la dependencia de los partidos del financiamiento
privado es limitar el gasto en campanas tanto directa como indirectamente. Uruguay decidié en
1998 limitar indirectamente este gasto a través de limitar la duracion de las campanas electorales en
medios masivos de comunicacion (television y radio). La ley de 17.045 de noviembre de 1998,
luego modificada en 2004 por la 17.018, fijé un limite en dias a las campafias electorales para las
diferentes elecciones en Uruguay. El detalle de la duracion de las campafias para cada eleccion se

puede observar en la tabla III.

Tabla II. Subsidio publico e ingresos totales de los partidos (campana de 2009)

Partido Subsidio Ingresos totales
Publico (en USS de 2009)
Frente Amplio 87,2% 14.701.516
Partido Nacional 53,9% 5.748.285
Partido Colorado 57,7% 5.882.446
Partido Independiente 85,5% 637.273
Total 73,6% 26.969.520

Fuente: Sudestada.com.uy
(http://www.sudestada.com.uy/articleld _4b3f214a-c84¢-4448-8e2c-4eaSf7eafd36/10981/Detalle-de-Investigacion)



Los partidos optaron por reducir los tiempos de las campafias en medios masivos como una
forma reducir los estimulos a aumentar su gasto comenzando las campanas cada vez mas temprano.
De esta manera lograron un acuerdo y a través de una ley buscaron “atarse las manos” para que la
competencia no los llevara a gastar cada vez mas. Sin embargo, esta norma desde un comienzo fue
usualmente burlada por los partidos, que con la excusa de anunciar actividades partidarias, realizan
publicidad antes de las fechas previstas para el inicio de la campana en radio y television. De
cualquier forma, aunque la practica de hacer publicidad anunciando actividades fuera de los tiempos
establecidos para hacer campafia es generalizada (todos los partidos tienden a hacerlo), igualmente
la norma parece reducir el gasto en television y radio, ya que se puede apreciar una diferencia
significativa en términos de minutos utilizados antes y después del inicio de la campana indicado

por la ley.

Tabla III. Limite a la duracion de las campafias electorales (ley 17.818)

Eleccion Duracion
Elecciones internas 30 dias
Elecciones nacionales (primera vuelta) 30 dias
Elecciones nacionales (segunda vuelta) 15 dias

Elecciones departamentales y municipales 30 dias

Un tercer instrumento regulatorio para reducir la dependencia de las donaciones privadas es
fijar limites a los montos de dichas donaciones. La ley ley 18.485 establecid limites a las
donaciones privadas en términos de sus montos, origenes y formatos. Uruguay ha regulado las
donaciones privadas de la misma forma que suele hacerse internacionalmente. Las donaciones
tienen que ser publicas y no pueden superar determinados limites de monto. Los partidos no pueden
recibir donaciones de organizaciones delictivas, de entidades extranjeras u otros estados y de
asociaciones profesionales. Las donaciones andnimas solo estan habilitadas para montos bajos y al
mismo tiempo se establece un limite de este tipo de donaciones en funcion del total de ingresos. Por
ultimo, los candidatos pueden hacer donaciones mas grandes y los que encabezan las listas no
tienen limite para sus donaciones (ver tabla IV para una descripcion de las limitaciones a las

donaciones que establece la ley 18.485).



Tabla I'V. Limites a donaciones seglin origenes y formatos estipulados en la ley 18.485

Formato y origen de donacion Limite
nominativas 300.000 UT ($U 876.420)
de candidato 900.000 UI ($U 2.629.260)
de cabeza de lista Sin limite

4.000 UI ($U 11.686) (no pueden
anonimas representar mas del 15% del total de
donaciones)

organizaciones delictivas, empresas

concesionarias o adjudicatarias de obras

publicas, asociaciones profesionales,

gremiales, sindicales o laborales de

cualquier tipo, de gobiernos, entidades o prohibidas
fundaciones extranjeras, de personas en

situacion de subordinacion administrativa

o dependencia que las realicen bajo

presion, de personas publicas no estatales.

Si bien las limitaciones pueden no llegar a hacerse efectivas en tanto existan posibilidades
de pasar como donaciones de candidatos donaciones de terceros, el mayor problema que enfrenta la
norma es como sefialamos antes el de la capacidad de control de cumplimiento por parte de la Corte
Electoral. En este marco hay facilidades para realizar declaraciones que no se ajusten a la realidad y
si esas declaraciones ain asi mostraran violaciones de la norma en términos de no respetar limites
y/o prohibiciones no hay quienes las investiguen. En consecuencia, la eficacia de la ley estd
asentada en la posibilidad de que en la eventualidad de algtn tipo de violacion a la misma el 6rgano
encargado de controlar el cumplimiento o algiin ciudadano decida realizar una denuncia y proceder

a la investigacion.

Areas problematicas de la regulacion del financiamiento de campafias en Uruguay

Cualquiera de las normas que buscan limitar la dependencia los politicos respecto a las
donaciones particulares tiene trade off, ya que la forma que adopten los subsidios y las limitaciones
de gasto o tiempos de campafia incide sobre la competencia. Si reducimos la capacidad de hacer
campafia (tiempo y gasto) y se aumentan los subsidios distribuidos en funcién de la expectativa de
votos se favorece el statu quo. Si por el contrario no se otorgan subsidios y no se fijan limites,
aquellos que cuenten con mas recursos tendran mejores posibilidades. En este sentido, la discusion

politica respecto a este tipo de normas suele ser algida en tanto afecta de manera diferencial las
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posibilidades de los diferentes partidos.

Establecida la norma (alcanzados los acuerdos sobre limites y subsidios), el primer punto
problemdtico ya indicado es el que refiere a la debilidad del organismo de contralor. Estas
regulaciones para ser efectivas precisan de organismos con autonomia politica y mucha capacidad
técnica y material como para auditar declaraciones de gastos e ingresos. Existen aproximadamente
500 agentes (candidaturas presidenciales, listas al senado y listas a diputados) que en diferentes
niveles compiten en una eleccion nacional y estan obligados a rendir cuentas.

En segundo lugar, la transparencia no solo refiere a la capacidad de auditar que tengan los
organismos de contralor, sino también de cudnta informacion de uso se le proporcione a los
ciudadanos. Sin datos de resumen o aplicaciones sencillas de usar donde los cuidadnos encuentren
facilmente informacion no se genera transparencia. La complejidad para el acceso a datos y su
procesamiento tiene los mismos efectos que la ocultacion expresa de informacion.

Un tercer punto débil de la regulacion en Uruguay refiere a la falta de control en la compra
de minutos en medios masivos (en particular de television). Esto abre la posibilidad de que los
medios (sin ninglin tipo de control ni limite) terminen aportando sumas muy abultadas a las
campaifias a través del cobro de precios diferenciales a distintos candidatos. Contrariamente a lo que
ocurre con limitaciones de gastos o subsidios, la alternativa de tarifar precios de segundos de
television y realizar la transaccion a través de un organismo publico, no tendria incidencia sobre las
chances de los diferentes competidores. Tarifar los precios, controlar las transacciones y monitorear
la emision son tareas sencillas y poco costosas con la tecnologia disponible en la actualidad. Sin
embargo, no fue una alternativa explorada en la negociacion de la ley de 2009 y la discusion
respecto a limites y distribucion de franjas gratuitas hizo imposible el acuerdo entre los partidos con

respecto a este tema.

Algunos datos sobre el financiamiento de partidos en Uruguay a partir del analisis de redes

Como sefiala Everton (2012) el anélisis de redes sociales subsume un conjunto de teorias y
métodos que asumen que la conducta de los actores estd afectada por sus vinculos con los otros y
las redes a las que pertenecen. Mds que apreciar a los individuos aislados, el andlisis de redes
sociales asume que somos sujetos sociales cuyos patrones de interaccion afectan lo que son y creen.
Una red social es entonces un grupo finito de actores que comparte vinculos entre ellos (Wasserman
y Faust 1994). El analisis que se presenta a continuacioén usa el andlisis de redes centrado en la
visualizacion de patrones de relacionamiento.

La figura I muestra la red de donantes a las formulas presidenciales en la eleccion de 2009



(segun declaraciones de ingreso realizadas ante la Corte Electoral) diagramada a partir del
algoritmo de distribucion Yifan Hu en el programa Gephi. Los circulos (nodos) representan a los
donantes y formulas presidenciales, su tamafio estd en funcion de los montos aportados (donantes) o
recibidos (formulas). Con color rojo estan representadas las formulas presidenciales, con azul los
donantes particulares (personas fisicas), con verde claro las empresas, con verde mas oscuro los
donantes anénimos y con violeta los donantes que son candidatos. Las lineas (aristas) que unen a
los diferentes nodos representan la donacion.

En la figura I se puede apreciar que son relativamente pocas las donaciones que declaran
recibir las formulas presidenciales, 132 en total. Son escasos también los donantes que aportan a
mas de una féormula presidencial. Son pocos los nodos que tienen aristas que los vinculan a mas de
una formula presidencial. Incluso puede verse que solo un donante aporta a tres partidos (Partido
Nacional, Frente Amplio y Partido Independiente). Todos los que donan a dos partidos lo hacen al
Partido Nacional y al Frente Amplio y ninguno de los donantes a la férmula del Partido Colorado
aport6 a la formula de otro partido. Debe sefalarse a este respecto que la mayoria de las donaciones
que declara este partido son andnimas, por lo que tal vez alguna sea una empresa o persona fisica

que también dono a alguna otra formula presidencial.

10



Figura I. Red de donaciones a las formulas presidenciales (eleccion de 2009)
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La figura II muestra que todos los partidos reciben donaciones de personas fisicas. Sin

embargo estas son mas comunes en el Partido Independiente y en el Frente Amplio que en el

Partido Nacional y en el Partido Colorado. A excepcion de un donantes que realizé donaciones al

Frente Amplio, al Partido Independiente y al Partido Nacional, todos las personas fisicas donan a un

solo partido.
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Figura II. Red de donaciones de personas fisicas a las formulas presidenciales (eleccion de 2009)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la aplicacion ;Quién Paga?

En la figura III se puede observar que las donaciones de empresas se concentran en la
formula del Partido Nacional y que la formula del Partido Colorado no declara ninguna donacion de
empresa. En el caso de estas donaciones se encuentran empresas que donan a mas de un partido (a
diferencia de lo que ocurria con las personas fisicas). En particular hay una serie de empresas que

donan al Partido Nacional y al Frente Amplio. Sin embargo, la mayoria de las empresas suelen
donar solo a una férmula presidencial.
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Figura III. Red de donaciones de empresas a las formulas presidenciales (eleccion de 2009)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la aplicacion ;Quién Paga?

La figura IV muestra que las donaciones andnimas declaradas por las formulas
presidenciales son de menor niimero que las de personas fisicas y empresas. Practicamente todas
son declaradas por el Partido Colorado (el Partido Nacional solo declara una donaciéon de esta
naturaleza) y ni la formula del Partido Independiente ni la del Frente Amplio declararon ninguna

donacion de este tipo.
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Figura I'V. Red de donaciones anonimas a las formulas presidenciales (eleccion de 2009)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la aplicacion ;Quién Paga?

El analisis preliminar de las donaciones declaradas por las formulas presidenciales en la
eleccion de 2009 senala algunas caracteristicas del financiamiento privado en Uruguay. En primer
lugar, el nimero de donaciones es bajo. Segundo, quienes donan suelen hacerlo s6lo a una férmula
presidencial. Salvo en un caso, quienes donan a mas de un partido suelen ser empresas y lo hacen a
los partidos que quedaron en primer y segundo lugar en la eleccion de 2009 (Frente Amplio y
Partido Nacional). En tercer lugar, los patrones de financiamiento del Frente Amplio y del Partido
Independiente muestran predominancia de donaciones de personas fisicas, mientras que en el
Partido Nacional predominan las donaciones de empresas. Por tltimo, las donaciones andnimas son
las de menor numero y se concentran en el Partido Colorado. Estos datos necesariamente deben
complementarse con un analisis de las donaciones que reciben las listas de senadores y diputados de
cada partido para tener un panorama acabado de las légicas y caracteristicas del financiamiento

privado de campafias en Uruguay.
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