LA REGLAMENTACION DE LAS CAMPANAS
ELECTORALES

Por Julio Brea Franco

Sumario.

Concepto.

Medios de propaganda electoral.
Competencia politica y camparia electoral.
Por qué reglamentar la campaia electoral.
Alcance de la reglamentacion.

Duracién de las campanas electorales.
Principios de la reglamentacion.

El régimen de libertades publicas.
2. Neutralidad e imparcialidad del gobierno.
3. La igualdad de oportunidades.

El acceso a los medios de comunicacion.

El financiamiento de los partidos y candidatos1. Accién negativa del
Estado.

2. Accién positiva del Estado.

La reglamentacién de las encuestas electorales.

58



Concepto.

Se denomina campana electoral al periodo destinado a la realizacién
de la propaganda electoral. Se entiende como tal el conjunto de
actividades licitas llevadas a cabo por los partidos, alianzas de partidos
y agrupaciones de electores con el propoésito de hacer conocer y explicar
sus principios ideolégicos y programas de gobierno asi como promover
los candidatos que han postulado a los distintos cargos electivos con la
finalidad de captar las preferencias de los electores.

La campanfa electoral es una fase del proceso electoral. Se lleva a
cabo en el lapso que transcurre entre la convocatoria a elecciones y la
votacién. Generalmente se dispone su término 48 horas antes de la
votaciéon para intercalar una "jornada de reflexion" que permita a cada
elector, en un ambiente "desintoxicado" de mehsajes contradictorios,
tomar con tranquilidad la decisién que expresard en la urna.

Medios de propaganda electoral.

Durante la campafa electoral las organizaciones politicas y los
candidatos, en el intento de ponerse en contacto con los electores,
utilizan varios medios. Celebran marchas, reuniones, y manifestaciones
publicas, bajo techo o al aire libre, a las que convocan o tratan de atraer
personalmente a electores. Recorren, ademés, lugares publicos muy
frecuentados, empresas, universidades, clubes, asociaciones,
sindicatos, etc. o realizan visitas de casa en casa para sostener
encuentros directos con los potenciales votantes y asi ganar entre ellos
prosélitos. Publican libros, revistas, folletos, panfletos, hojas sueltas,
afiches, pancartas, carteles, rétulos, y otros medios de publicidad
politica. Y sobre todo, hacen un amplio uso de prensa escrita, de la radio
y de la televisién,

Por la masificacion de la politica, evidenciada en el aumento
considerable de electores como consecuencia de la democratizacién del
voto y su distribucién territorial, y por el extraordinario desarrollo
tecnolégico de los medios de informacion, las movilizaciones y
encuentros personales de los candidatos con los electores no ocupan ya
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el lugar central en las estrategias de mercado (marketing) y publicidad
politica.

Los medios de comunicacién de masa (mass media), en especial la
radio y la television constituyen vehiculos de una gran potencia, alcance
y eficacia en la proyeccion de las personalidades de los candidatos y en
la promocién de las ideas. Su uso intensivo ha cambiado radicalmente el
estilo y el ambiente de la lucha electoral.

Competencia politica y campaia electoral.

Para que unas elecciones puedan considerarse libres y competitivas
no sélo debe asegurarse que todo el que tenga derecho a votar pueda
hacerlo en libertad, igualdad y sin presiones. También se requiere
permitir y garantizar tanto la organizacién como la. participacion de
opciones politicas y candidatos diferentes de manera que pueda
verificarse un grado aceptable de competencia.

Esto significa que el elector tenga al menos la posibilidad de escoger
entre dos 0 méas opciones. Asegurar posibilidades de competencia politica
conlleva garantizar, entre otros aspectos: mecanismos equitativos de
registro de organizaciones politicas, en especial de partidos, vy
procedimientos democraticos de postulacion e inscripcion de candidatos,
por una parte. Por la ofra, garantizar que esas organizaciones Yy
candidatos puedan acceder al electorado en un ambiente de libertad y de
igualdad de oportunidades. De ahi la importancia politica que tiene el tipo
de reglamentacion de la campana electoral que se adopte y el grado
efectivo de su vigencia.

Por qué reglamentar la campana electoral.

La reglamentaciéon de la campana resulta comprensible y necesaria.
En las sociedades capitalistas modernas los recursos econdémicos y
polfticos no se encuentran distribuidos equitativamente. Y si bien el
Estado dispone por lo regular de la propiedad de medios de comunicacion,
estos coexisten con otros de propiedad privada. Ello hace posible que
algunos candidatos y organizaciones puedan disponer de mayores
recursos y asl colocarse en una posicién de clara superioridad sobre los
demas.
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Por otra parte, si algun candidato goza de un tipo de proteccion a
favor, abierto o encubierto, de quienes ejercen’los poderes publicos
dispone de una considerable ventaja. Esto es aun mas posible si no se
garantiza la vigencia de un régimen de libertades aplicable a todas las
opciones concurrentes a las elecciones. Si esto ocurriese se atentaria
contra una verdadera libertad de eleccion en cuanto podria condicionarse
la decisién de los electores.

Alcance de la reglamentacion.

Dada la importancia politica de la campafa electoral la mayorfa de las
legislaciones electorales méas recientes’ incluyen en su contenido
disposiciones especificas y detalladas al respecto. En algunas no so6lo la
campana es definida con precision, sino que también se determina su
duracién, fijandose de manera expresa las fechas de inicio y término asi
como las actividades que pueden llevarse a cabo durante la misma y las
garantias que se ofrecen para que ello sea posible. Esta es la tendencia
general pero en algunos paises, anglosajones principalmente, se
mantiene cierta imprecisién al respecto y se deja en manos de los jueces
en cada caso concreto la definicion de los aspectos especificos.

Duracion de las companas electorales.

Ahora bien, independientemente de las disposiciones legales relativas
a la duracién de las campanas eleciorales, en muchos casos las
actividades de proselitismo y de trabajo politico que despliegan las
organizaciones puede ser permanente, semipermanente, o llevadas a
cabo fuera del periodo establecido en las normativas electorales para
ello. Esto sucede con las movilizaciones politicas que llevan a cabo los
partidos en los perfodos interelectorales, en las campanas internas para
la nominacién de los candidatos, o en la relacion permanente que
mantienen los representantes con los electores de su distrito en procura
de una renovacién de su mandato o reeleccioén (en sistemas mayoritarios
en circunscripciones uninominales). En estos ultimos casos estariamos
en presencia de campanas politicas informales cuyas actividades pueden
ser perfectamente llcitas. La diferencia con la compana electoral
propiamente dicha radica en que durante su transcurso se establece un
régimen especial en cuanto a libertades y otros aspectos y se ofrecen
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garantfas para su vigencia. En consecuencia, aun cuando las legislaciones
electorales determinan el inicio de las campanas electorales, la realidad
es siempre que estas comienzan informalmente mucho antes. Dada la
importancia que tiene el proceso de seleccién interna de los candidatos
en los partidos (sea que utilicen el sistema de convencién como el de
primarias), de la necesidad de proteger los derechos de los afiliados y
asegurar la democracia interna en los partidos, es conveniente y
aconsejable la reglamentacion formal de dichas campanas. No sélo se
deben ofrecer garantias después de estos momentos intrapartidarios.
Hay que asegurarlas durante las campanas por'la nominacion en los
partidos. De lo contrario se continuaria de espalda a la realidad.

Principios de reglamentacién.

Si bien como ya se consignara, se justifica la reglamentacion de las
campanas electorales por parte del Estado, cabrla ahora examinar los
principios en que se fundamenta. Son tres las condiciones que deben ser
garantizadas, a saber:

a) Asegurar un régimen de libertades, en especial las politicas, es
decir, libertad de expresion, informaciéon y reunidon para todos los
partidos, grupos y personalidades.

b) Mantener la neutralidad e imparcialidad de los entes plblicos que
pueden influir en los resultados de las elecciones.

c) Dirigir su accién con el objetivo de igualar en los posible los
medios a disposicion de los candidatos, esto es, promover la igualdad de
oportunidades.

1. El régimen de libertades publicas.

Este primer principio es una condicion de fondo para la celebracion de
elecciones competitivas. En efecto, se requiere de la existencia de un
régimen amplio de libertades publicas, régimen que debe estar presente
no sélo antes y durante las elecciones sino que debe ser permanente en
el pals. La carencia de libertades elimina toda posibilidad de que haya una
eleccidon auténtica. Sin respeto de los derechos humanos hablar de
eleccién es una cuestidn de mera semantica.
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2. Neutralidad e Imparclalidad del goblerno. q

Dada la gran cantidad de recursos de que dispone el gobierno, en
especial el poder ejecutivo, asegurar institucionalmente de que éste no
participe o favorezca a los candidatos de su preferencia, es un aspecto
vital para la celebracién de elecciones competitivas. En efecto, es tal su
potencialidad de influencia que unas elecciones pueden resultar viciadas
si se crea un ambiente de favoritismo en beneficio de una de las opciones
politicas concurrentes.

Para asegurar esa neutralidad se utilizan, entre otros medios, las
condiciones inelegibilidad. Por ejemplo, no pueden ser postulados ni
mucho menos inscritos como candidatos quienes ocupan posiciones en la
estructura del Estado que le permitan influir o manipular recursos en su
favor. Por otra parte, se pone particular énfasis en evitar que los
recursos del Estado sean utilizados en la campana de los candidatos
oficialistas.En paises con un bajo nivel de institucionalidad estos
resultan ser problemas cotidianos en las contiendas electorales.

Muchas veces esta parte especifica de la normativa electoral no se
aplica plena y eficazmente. Por ello la vigilancia de los medios de
comunicacion resulta muy importante para la denuncia de los eventuales
excesos y del ventajismo politico.

3. La Igualdad de oportunidades.

Pero aun en la hipétesis que exista un régimen de amplias libertades,
y que se asegure la imparcialidad de los poderes publicos, ello no
conlleva que los candidatos y grupos que tercian en las elecciones
dispongan de una igualdad de recursos para acceder y presentar sus
opciones al electorado.

Naturalmente, ésta Uultima condicion no puede interpretarse en
términos absolutos. En efecto, una completa igualdad es practicamente
imposible. Obviamente existirdn candidatos con una mayor base social o
popular que otros, o también puede darse el caso de candidatos con un
menor seguimiento popular pero que dispongan de cuantiosos recursos.
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De lo que se trata, entonces, no es de lograr una igualdad total,
plena, sino mas bien una igualdad de oportunidades. Que los recursos
guarden cierta proporcion con el apoyo popular con que cuenta cada una
de las opciones concurrentes. Evitar, en otros términos, que un partido
0 un candidato sepulte con su propaganda a los demas. Claro esta: hay
que sefalar que no siempre disponer de muchos recursos es una carta de
triunfo electoral. En efecto, también incide la calidad comunicativa de
los mensajes y de su oportunidad, en una palabra, el grado de
efectividad de la inversion publicitaria.

En este sensible aspecto las cuestiones mas reglamentadas en las
leyes electorales suelen ser fundamentalmente dos: a) facilitar el
acceso a los medios de comunicacion de masas; b) ofrecer subvenciones
o financiamiento publico a los partidos.

El acceso a los medios de comunicacion.

Ante todo resulta importante garantizar el acceso a la radio y a la
television. Tantc en los paises en que existe un monopolio estatal de la
radioteledifusién (como por ejemplo en Europa, aun si en la actualidad se
verifica un proceso de liberalizacion al respecto) como en aquellos en
que los medios de comunicacion son de propiedad privada.

En el primer caso se procura que la asignacion de espacios para
programas de contenido politico en las emisoras estatales se distribuyan
de manera equitativa entre todas las opciones. Ahora bien, es imposible
ceder espacios a todos los candidatos. Resulta practicamente imposible
dada la cantidad de candidatos que se presentan en unas elecciones. Lo
que se hace es entonces asignar los espacios a los partidos politicos y de
esta manera se agrupan los candidatos. Los criterios para asignar los
espacios son muy diversos y varian segun los paises. Se puede hacer por
el nimero de candidatos postulados, por la fuerza de que dispongan los
partidos en las asambleas parlamentarias, o por la cantidad de votos
obtenidos en la ultima eleccion.

El hecho de que el Estado ceda espacios en la radio y television oficial
puede conllevar la prohibicion paralela de colocar publicidad electoral
pagada en dichas emisoras asi como también el mantener y controlar una
cuidadosa neutralidad informativa en los programas noticiosos
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cotidianos en esos medios de propiedad publica. Finalmente, en el caso de
paises en que los medios de radio y televisién son explotados por
empresas privadas las cuales pueden vender espacios comerciales a
candidatos y a partidos para su propaganda electoral se trata de
garantizar que ofrezcan un tratamiento igualitario para todos los
candidatos.

En Estados Unidos, por ejemplo, se han adoptado una serie de
procedimientos que tienden a garantizar una relativa igualdad en este
aspecto. Al respecto se pueden citar, las denominadas clausulas de
tiempo igual y la de honestidad.Segln la primera las emisoras estan
obligadas a conceder a todos los candidatos las mismas condiciones de
publicidad, tales como costos, tiempo de emisién, etc. sin conceder
ventajas especiales a ninguno en particular. La clausula de la honestidad
obliga a las emisoras llevar a cabo una politica informativa imparcial.

Pero aun con todas estas medidas las diferencias entre candidatos
ricos y pobres no se logran obviar a plenitud.

El financiamiento de los partidos y candidatos.

Con respecto a la subvencién o financiamiento publico de los partidos
el Estado puede asumir dos lineas de reglamentacién: una de caracter
negativa y otra positiva.

1. Accién negativa del Estado.

De acuerdo al criterio negativo o accion restrictiva del Estado, éste
se preocupa de fijar topes a la cantidad de recursos que puedan utilizar
los candidatos en una eleccion. Para asegurar que estos limites se
cumplan, se fiscalizan las cuentas de gastos electorales tanto de los
candidatos como de los partidos y se exige ademés que las donaciones se
hagan de manera publica. Otros mecanismos consisten en prohibir las
donaciones provenientes de empresas, bancos y corporaciones en
general, limitandolas a las personas fisicas y a la vez estableciendo
sumas topes de dinero para uso electoral. Se ha demostrado que
controlar el dinero en la politica resulta una terea muy dificil pero es
preferible intentar su reglamentacién que dejarlo a la libre competencia
del mercado capitalista. Las necesidades de control aumentan si se
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piensa que recursos provenientes de actividades ilicitas, como el
narcotrafico por ejemplo, son utilizados en las campanas electorales con
el fin de controlar posiciones de poder por medio de la "compra" previa
de candidatos.

2. Acclén positiva del Estado.

Pero la tendencia mas generalizada en las legislaciones es la del
financiamiento estatal. En esto consiste la accién positiva del Estado que
de manera directa o indirecta cede recursos a los candidatos y
organizaciones politicas para darles una base comin de lanzamiento.

Entre las formas de contribuciéon que pueden encontrarse en el
derecho comparado esta el reembolso de los gastos electorales en que
hayan incurrido los candidatos luego de celebrada la eleccién, por
ejemplo, por concepto de impresién de carteles y afiches. En este caso
se asigna a cada candidato una suma igual, independientemente de su
fuerza politica. También en algunas legislaciones se establece el
reembolso de gastos electorales generales sin especificar el objeto pero
en estos casos deben guardar una proporcién a la cantidad de votos
obtenidos en la eleccion.

Otra manera de financiar consiste en establecer un fondo partidario
permanente nutrido con un porcentaje de los ingresos ordinarios del
Estado. Segun este mecanismo los recursos son repartidos de manera
combinadas: una porcién menor en partes iguales entre todos los
partidos registrados y la otra mayor distribuida en proporcién a la
votacién obtenida en la Ultima eleccion por cada partido. Conceder
franquicias postales y telegréficas y exenciones de impuesios para la
importacién de equipos y vehiculos a candidatos y organizaciones
constituyen otras maneras de financiamiento indirecto.

La finalidad de todas estas disposiciones es que el dinero no sea
origen ni causa de desigualdad. Demas esta decir que esto nunca .se
cumple. Las necesidades de dinero en las campanas electorales es
inmensa y los costos van cada vez en aumento de manera tal que superan
con creces los aportes financieros que candidatos y partidos pudieren
recibir del Estado.
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Pero de todas maneras este financiamiento publico se justifica por el
papel protagénico que desempefan los partidos politicos en las
elecciones. Como consecuencia de ello, el Estado admite cada vez mas su
responsabilidad econdmica en relacién a los gastos en que incurren en la
realizacién de la propaganda electoral.

La reglamentacién de las encuestas electorales.

La publicidad y las encuestas electorales son partes vitales de los
procesos eleccionarios modernos. Dada su creciente importancia la
reglamentacién de las campanas electorales incluye también la disciplina
de estas actividades.

Con las encuestas o sondeos electorales se busca conocer la opinién o
preferencias de un conjunto de electores, seleccionados al azar mediante
el procedimiento de muestreo, a los que se le formulan preguntas sobre
determinados candidatos, organizaciones politicas o situaciones
electorales. De los resultados de dichas investigaciones se infieren, con
un margen de error bastante bajo (alrededor de un 5%), la opinién de la

totalidad del electorado, es decir lo que en estadistica se denomina el
"universo".

El objetivo de las encuestas y sondeos politicos puede ser muiltiple:
predecir el resultado de una eleccién, servir como una especie de radar
o canal de retroalimentaciéon (feedback) de la estrategia propagandistica
que ejecuta un partido o candidato para determinar su efectividad y
aplicar los correctivos necesarios en las imagenes que proyectan. Pero
también se pueden utilizar como
un medio inescrupuloso para confundir y manipular la opinion publica.

La conducta del elector constituye un factor que se acomoda muy bien
a la posibilidad de estudio. En efecto, se puede determinar con bastante
exactitud quienes, como y porqué votan los electores. Es decir, los
estimulos que condicionan el comportamiento y la participacién politica.
Ademads este conocimiento se facilita ya que los datos son susceptibles
de cuantificacion y codificacion.
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Hoy dia es impensable la ocurrencia de elecciones sin que alguno de
los competidores auspicie o lleve a cabo encuestas de opinién. Es més,
incluso medios de comunicacion, periodisticos prestigiosos o emisoras
de radio y television, alineados o no con determinados candidatos, las
encomiendan para ofrecer los resultados a sus lectores y usuarios.

La historia de los sondeos electorales demuestra desde sus comienzos
los intentos de instrumentalizarlos con propoésitos politicos concretos.
Por ello se ha impuesto la necesidad de reglamentar su elaboracién y
publicidad. En efecto, se trata de garantizar la seriedad y el rigor
cientifico con que deben de realizarse por expertos titulados, y para
fines de publicidad de los resultados, exigir precisar una serie de
especificaciones entre las cuales:

a) La denominacién y domicilio de la entidad, publica o privada, o de
la persona fisica que la hubiere realizado asi como de aquella que la
hubiere encargado.

b) Caracteristicas técnicas de la encuesta, que incluya las siguientes
informaciones: método de muestreo, tamano de la muestra, margen de
error de la misma, nivel de representatividad, procedimiento de
seleccion de los encuestados y fecha en que se realizé del trabajo de
campo.

c) El texto integro de las preguntas y cuestiones planteadas y numero
de personas que no contestaron a cada una de ellas.

Pero aun asi es oportuno y asi se consigna en las legislaciones
electorales modernas, prohibir su publicacién cierto tiempo antes de la
votacién. La prohibicidn cubre un periodo de tiempo razonable de manera
de no perjudicar los propésitos cientificos de las encuestas pero si
evitar que su publicacion influya a condiciones la decision de los
votantes.

Si las normativas electorales ponen término a la propaganda electoral
en todas sus manifestaciones cierto tiempo antes de la votacion, si en
todo momento se prohibe la fijacion de carteles, simbolos, etc. de los
diversos candidatos en los lugares proximos a los locales de las juntas,
casillas o mesas receptoras de volos, resulta entonces contradictorio
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permitir que se publiquen las predicciones electorales sin fijar también
un plazo anterior a las votaciones. En Espana, por ejemplo, se prohibe la
publicacion y difusién por cualquier medio de comunicacion de los
resultados de sondeos o encuestas duranle los cinco dias anteriores al de
la votacion.
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