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PRESENTACION

En el marco de su estrategia de vinculacidon y cooperacién internacional,
iniciada con la creacion de su Coordinacién de Asuntos Internacionales en
1993, y bajo la premisa de que las elecciones se han ido convirtiendo en ob-
jeto de conocimientos y practicas cada vez mas especializadas, el Instituto
Federal Electoral le ha concedido especial importancia al impulso de proyec-
tos que contribuyan, precisamente, a la produccion, a la difusion y/o al inter-
cambio de conocimientos especializados en la materia desde una perspectiva
global y comparada.

Con el impulso y la concrecién de este tipo de iniciativas, el Instituto ha
podido cumplir, ademas, con cuatro objetivos muy puntuales. En primer lu-
gar, poner al alcance de todos los interesados, empezando por los propios
integrantes de la institucidn, informacion que les permita conocer en detalle
y en perspectiva comparada componentes clave de los regimenes electora-
les de distintas latitudes. En segundo lugar, producir materiales de apoyo
que faciliten las misiones de observacion y asistencia técnica que llevan a
cabo representantes y especialistas del Instituto en otros paises. En tercer
lugar, respaldar las actividades del Centro Internacional de Capacitacién e
Investigacion Electoral que el Instituto tiene a su cargo, en colaboracién con
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién. Por ultimo, abrir nuevos espacios y opor-
tunidades de intercambio y colaboracion internacional en areas de interés
comun.

Sobre esta base se sustenta la presentacién de este segundo nimero de
esta serie de estudios electorales comparados cuyo centro de atencién de
nueva cuenta recae en 18 paises de América Latina, paises en los que a lo
largo de las ultimas décadas ha sido posible introducir o restablecer una
sélida institucionalidad democratica. Este comun denominador, aunado a las
notables afinidades y a retos comunes que enfrentan sus respectivos re-
gimenes politico-electorales, torna especialmente pertinente y relevante el
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ejercicio de caracterizacion y contrastacion que se ha fijado esta serie.

En esta segunda publicacion de esta serie, se ofrece una panoramica inte-
gral y comparada sobre la forma en que se entienden y regulan las campafas
electorales en 18 paises de América Latina.

Esperamos que al lector le resulte (til este esfuerzo, pero ademas y fun-
damentalmente que encuentre en él un incentivo para profundizar en el
estudio, la reflexidon y el intercambio de impresiones sobre los temas de ac-
tualidad y trascendencia que en esta serie se han de examinar.

Instituto Federal Electoral
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|. INTRODUCCION

La afortunada confluencia que, en mayor o menor medida, se ha dado a
lo largo de los ultimos lustros en el grueso de los paises de América Latina
entre una mayor apertura o liberalizacion del régimen politico y la adopcion
de normas y mecanismos para garantizar elecciones libres, limpias y trans-
parentes, ha comportado importantes consecuencias y transformaciones en
su escenario politico-electoral. Entre las transformaciones mas notables fi-
guran, sin duda, las vinculadas con la creciente pluralidad de los sistemas
de partidos politicos y, con frecuencia y de manera consecuente, con una
intensa competitividad en la contienda electoral.

En efecto, los sistemas de partidos (entendidos en un sentido amplio para
incorporar novedosas o, al menos, variadas modalidades de organizacion y
blsqueda de representacion politica) han experimentado, en casi todos los
paises de la regidn, significativas, y en algunos casos dramaticas, mutacio-
nes que, como regla general, estan reflejando la creciente pluralidad y hete-
rogeneidad de las sociedades cuyos intereses buscan articular y representar
politicamente. De manera casi concomitante, la disputa por el voto, por el
acceso a los cargos de representacion popular, se ha tornado mas intensa y
competida.

Si, en el plano politico-institucional, el siglo XX se cerr6 en la regiéon con un
promisorio balance sobre el arraigo y la permanencia de normas, institucio-
nes y procedimientos para conducir y procesar la lucha politica por cauces
electorales, no hay duda de que uno de los nhuevos sighos que despunta en
los albores del nuevo siglo es el de una intensa —a veces encarnizada—
competencia por el voto popular, en la que se pone en juego un repertorio
cada vez mas amplio y sofisticado de estrategias, instrumentos y recursos.
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Asi, a contraluz de un contexto general en el que subsisten, y en algunos
casos se acentuan, serias asimetrias, déficits y rezagos en otros planos de la
vida social y de la esfera econémica’, una buena nueva es que la pluralidad y
la competitividad de las elecciones se proyectan como tendencias dominan-
tes en el escenario politico-electoral de la region.

Desde esta perspectiva, no resulta nada extrafio que los debates sobre los
términos y condiciones bajo los que ha de darse la competencia por el voto
estén adquiriendo también una creciente importancia dentro de la agenda
politica y legislativa. Si bien esos debates pueden remitir y concentrarse en
asuntos variados y muy especificos (el financiamiento y el uso de los medios
de comunicacion para fines electorales han adquirido el estatus de referentes
privilegiados), un eje tanto semantico como normativo capaz de integrarlos
es el que alude a las regulaciones sobre las campafias electorales.

No deja de sorprender que a pesar de la centralidad que, casi por defini-
cion, tiene el tema de las campafas para el estudio, el debate y la regulacion
de los procesos electorales, sea muy poca la literatura especializada que se
ha dedicado a examinar tanto su sentido y significado, como sus desarrollos
y alcances, en especial en clave comparada?.

Esa doble circunstancia —la centralidad del tema y la falta de literatura
especializada que le convierta en objeto preciso de escrutinio— se convirtié
en un fuerte incentivo para que este estudio se haya fijado como cometido
fundamental ofrecer un panorama general y comparado sobre la situacion
actual, los retos y las perspectivas que enfrenta la regulacién de las cam-
panas electorales en los 18 paises de América Latina en que se ha centrado
esta coleccion. Se aspira ademas, y de ser el caso, a fijar un referente muy
puntual que contribuya tanto a la reflexion y el debate que el tema amerita,
como a alentar la produccion de estudios de mayor rigor y profundidad.

En principio y bajo una acepcién convencional, dotar de un significado co-
mun al término “campafia electoral” no parece revestir mayores dificultades.
Su sola invocacion remite, casi por definicién, a un plano real o simbdlico
facilmente discernible y mas o menos acotado: el de un plazo delimitado
durante el cual los contendientes de una eleccidon realizan actividades de
proselitismo y propaganda para tratar de conquistar el voto.

Empero, casi tan pronto como se tratan de precisar, dotar de contenido y
examinar con cierto detalle los distintos componentes inmersos en esa ca-
racterizacion, empiezan a surgir una serie de complicaciones. Esas compli-
caciones no soélo tienen que ver con los términos diferenciados bajo los que
esos componentes y sus contenidos se entienden y regulan en cada caso
particular y que, en ultima instancia, remiten a condiciones, exigencias vy
expectativas propias de cada contexto nacional. Sino, ademas y fundamen-
talmente, con los desafios que plantea el proceso mismo de regulacion de
esta compleja problematica a la luz de las novedosas dindmicas y realidades
gue caracterizan hoy en dia a la competencia electoral.
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Y es que no hay duda que en la medida en que la contienda electoral se
ha vuelto mas competitiva y que, con ello, se busca potenciar al maximo el
principio democratico de certidumbre en las reglas e incertidumbre en los
resultados, ocurre que los contendientes tratan de echar mano de todos los
medios y recursos a su alcance (que no son siempre los prescritos por la ley)
para obtener las mayores ventajas posibles en la lucha por el voto ciudadano
e incrementar sus expectativas de triunfo. El quid del asunto no sélo reside
en que muchos de esos medios y recursos son cada vez mas variados y so-
fisticados, sino ademas en que resultan cada vez mas dificiles de encuadrar
y someter a marcos reglamentarios claramente delimitados.

Y es entonces cuando la tension, casi natural, que existe entre la procli-
vidad de los contendientes a explorar y explotar todas las alternativas que
les resulten asequibles para tomar ventaja en la competencia electoral y la
exigencia de distintos grupos de opinidén de que esas alternativas se regulen
conforme a principios democraticos, se empieza a manifestar de manera
mas visible y a convertirse en centro de fuertes debates. Desde esta pers-
pectiva, el abanico de nudos problematicos puede ir desde las actividades
de proselitismo o de propaganda electoral que se realizan antes de los pla-
zos previstos para el inicio de las campafias —practica tan comun en algu-
nos contextos que ha adquirido carta de naturalizacidon en el medio la tesis
(extrapolada del mundo de la comunicacién politica) de que hay politicos
haciendo campana de manera permanente®—, hasta aquellas que fincan las
expectativas de éxito no tanto en promover las bondades de los programas
o propuestas propias, como en la descalificacion frontal o sutil de las de los
oponentes, a las que dependiendo del contexto, del tono o de la intensidad
se les denomina como campafias negras, negativas o de contraste®.

El debate y las tentativas de regulacién se tornan mas complejas cuando
los nudos problematicos tienen que ver con el empleo de nuevas tecnologias
(Internet, twitter, facebook, telefonia moévil, mensajes sms, etc.), o de for-
mas mas sutiles, incluso subliminales, que ofrecen algunos medios electré-
nicos convencionales, como la television (insercion de propaganda pagada
durante la transmision de espectaculos masivos o como parte de didlogos
de programas grabados), para desplegar actividades de promocion electoral
que buscan eludir determinados controles o restricciones legales.

Frente a este escenario y partiendo de la premisa que regular la competen-
cia por el voto, esencia de las campafias electorales, responde y se justifica
por el imperativo de tutelar, proteger y dotar de certidumbre al ejercicio
de un conjunto de derechos y libertades que figuran entre los bienes mas
preciados de la vida democratica, una interrogante que surge de forma casi
natural tiene que ver con el qué regular y qué tanto regular de esa compe-
tencia, es decir, con un problema de extensidon o amplitud primero y de grado
o intensidad después.
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Invocando tan sélo razones de caracter contextual, se puede decir de in-
mediato que no existe una respuesta unanime o univoca a esta interrogante,
y ciertamente no es intencién de este estudio adentrarse en un terreno tan
resbaladizo. Sin embargo, no por ello puede dejar de advertirse, y mas bien
a lo largo de este estudio se puede constatar, que la tendencia general en la
region apunta a la gradual pero sistematica expansion del campo regulatorio
de actividades relacionadas con —o susceptibles de influir en— las campafias
electorales y la disputa por el voto.

Si bien no hay duda de que, como justo se acaba de plantear, una buena
parte de las razones o motivaciones que impulsan esa tendencia, y que le
fijan objetivos o le dotan de contenidos especificos, remiten a circunstancias,
necesidades o exigencias propias de cada pais en lo particular, tampoco la
hay de que tanto por las fuertes analogias juridico-institucionales y socio-
culturales que comparten, como por las dinamicas del contexto globalizador
en el que operan, las democracias latinoamericanas también tienen que ha-
cerle frente a problemas y retos comunes.

Lo que en esta linea de analisis se quiere destacar es que los referentes o
cometidos comunes, a partir de los cuales se despliegan y pueden entender-
se muchas de las regulaciones relacionadas con las campafias que se estan
impulsando en la region, son los de dotar a la competencia por el voto de un
marco juridico que, al mismo tiempo que garantice el pleno ejercicio de los
derechos y las libertades que le resultan consustanciales, procure la existen-
cia de condiciones de equidad entre los contendientes y de no injerencia o
neutralidad de los poderes publicos.

En efecto, algo que distingue a los regimenes electorales latinoamericanos
es la importancia que se le ha concedido en tiempos recientes a los esfuer-
zos por responder a las exigencias y expectativas de equidad en la contienda
electoral. Si bien se admite que el significado preciso o las manifestaciones
concretas del término equidad pueden estar abiertas a debate, para efectos
de este documento se le concibe como un elemento esencial para equilibrar
las condiciones de la competencia entre fuerzas politicas dispares (por sus
niveles de implantacién social, su desempefio electoral previo o sus capa-
cidades de acceso a fuentes de financiamiento, por ejemplo), el cual se ex-
presa a través de un conjunto de regulaciones legales que buscan evitar que
esas disparidades o la interferencia indebida de los poderes publicos (y, en
ciertos aspectos, de otros factores reales de poder) limiten sus esfuerzos por
captar el voto o graviten de manera decisiva en sus posibilidades de lograrlo.

Es importante reparar en el hecho de que no suele ser sencillo dar res-
puesta a las expectativas de equidad. Un serio problema radica en que, para
promover o garantizar los principios de equidad, suele ser necesario impo-
ner algunas limitaciones o restricciones al ejercicio de derechos o libertades
que, mas alla de que puedan ser valorados como igualmente encomiables,
tienden a poner en juego y confrontar los intereses de sectores o grupos
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que no necesariamente disponen de las mismas capacidades para defen-
derlos o reivindicarlos. En todo caso, desde un plano valorativo, asi como
se puede esgrimir que la falta de equidad en una contienda puede conspirar
contra su legitimidad y la de sus resultados, asi también se tiene que admitir
que algunos de los empenos por incorporar o expandir disposiciones legales
orientadas a garantizar condiciones de equidad pueden crear tensiones o en-
trar en conflicto (y requerir soluciones de compromiso) con otros principios,
derechos o libertades reconocidos y garantizados por la ley.

En todo caso, lo que no hay que perder de vista es que es precisamente
la busqueda de un punto que equilibre la contienda entre fuerzas dispares
lo que mejor define al concepto de equidad en el plano de la competencia
politico electoral, y que a esa ecuacion sélo se le puede dar una respuesta
adecuada tomando en cuenta las condiciones, necesidades, exigencias y ca-
pacidades propias de cada contexto.

Dentro de estas coordenadas, los registros sobre las tendencias predomi-
nantes en la region perfilan con claridad, como se ha indicado, una expansion
gradual pero sistematica del campo regulatorio vinculado con las actividades
electorales. Ese campo es amplio, diverso y, por supuesto, muestra varian-
tes, disparidades y particularidades en sus registros especificos. De ahi que
para darle sentido y facilitar la exposicién de ese nutrido y complejo haz
regulatorio se haya optado por agruparlo bajo los siguientes ejes tematicos:

o Definicion o delimitacion de sus elementos basicos: objetivo, sujetos
facultados, actividades y duracién

o Procesos de seleccion interna de candidatos

o Control del financiamiento

o Acceso y uso de los medios electronicos de comunicacion

o Contenido de la propaganda

o Uso de bienes o recursos publicos

o Encuestas de opinién

o Debates

o Régimen de sanciones

El método para su presentacidn es muy sencillo. Se le dedica un Capitulo
en lo particular al tratamiento de cada uno de esos ejes tematicos, en el
que se precisan su significado y alcances, se detalla el repertorio de regu-
laciones a través del cual se expresa y se muestran los registros para cada
uno de los paises examinados, incluyendo los comentarios u observaciones
que han resultado pertinentes. El estudio culmina con un panorama que, en
clave regional comparada, ofrece una vision sintética pero de conjunto sobre
algunos de los registros mas relevantes en la forma de una serie de apuntes
en los que, en lo esencial, se tratan de poner en perspectiva algunos de los




LN
16 ‘ EsTupios ELECTORALES EN PERSPECTIVA INTERNACIONAL COMPARADA

retos mas importantes que comportan los desarrollos recientes en la materia
y, muy en particular, los que tienen que ver con las atribuciones y las exigen-
cias de desempeiio de la autoridad electoral.

Antes de entrar en materia, es conveniente formular algunas puntualizacio-
nes sobre el método y la orientacion de este trabajo. La primera es que las
regulaciones que se consighan y examinan son las que rigen a nivel nacional.
Si bien esto resulta una obviedad en el caso de los estados unitarios, que son
mayoria en la region, tiene que tomarse en cuenta en el caso de los Estados
federales en los que, como en Argentina y México, el pacto federal entrafia
una clara distribucién y separaciéon de competencias en materia electoral
entre la Federacion y las entidades que la conforman, lo que deja abierta
la posibilidad de que las elecciones federales o nacionales y las estatales o
provinciales se rijan por regulaciones diferentes.

La segunda, es que el examen se centra en las campafas relacionadas con
elecciones para integrar o renovar los cargos publicos electivos y no en las
gue tienen que ver con la aplicacion de instrumentos de consulta popular
o0 democracia directa (como referendos, plebiscitos, iniciativas legislativas
ciudadanas o revocatorias de mandato), por cierto cada vez mas extendidas
en la regién®.

Una tercera es que buena parte de los planteamientos o consideraciones
gue se vierten a proposito de las campafias electorales y de las regulaciones
de que son objeto, tienen como referente clave las elecciones de caracter
nacional y, mas en especifico, las presidenciales. Esto deriva no sélo del he-
cho de que la presidencial es la forma de gobierno prototipica de la region
y, consecuentemente, la mdas importante en términos de la configuracién y
ejercicio de las funciones de gobierno, sino ademas y fundamentalmente
porque es la que mejor encarna los nuevos imperativos y estilos de hacer
campafna —altamente personalizados, profesionalizados y mediaticos— que,
manufacturados originalmente en Estados Unidos, hoy se buscan proyectar
y aclimatar en casi todo el mundo®.

Desde luego, no todas las campafias que se despliegan en la regidn tienen
—o pueden tener— estos atributos; hay diferencias significativas de un con-
texto a otro, e incluso, dentro de un mismo contexto, pueden diferir entre
los diversos tipos de eleccidn o entre los distintos contendientes por una
gran variedad de factores condicionantes. Sin embargo, no hay duda de que
esos son los vectores que mejor describen las tendencias dominantes en la
region, las cuales pueden ser facilmente perceptibles para el lector atento
en las campafias para los cargos unipersonales con mayor peso o relevancia
politica dentro de cada contexto particular.

Una cuarta y ultima, especialmente relevante para los cometidos de este
estudio, reside en el examen de las implicaciones que algunas de las disposi-
ciones legales comportan en el funcionamiento de la autoridad electoral. Lo
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gue se advierte en la gradual expansidon en los ambitos de reglamentacion
de la competencia electoral es una correlativa ampliacion de la naturaleza y
el rango de las atribuciones de la autoridad electoral, que se corresponden
mas con funciones de arbitraje entre intereses que frecuentemente entran
en conflicto como resultado de la propia competencia que con las conven-
cionales de administracién de la eleccién en las que predomina el papel de
agregacion de voluntades entre los contendientes a propdsito de objetivos
que les son comunes.

En otros términos, al ejercer las atribuciones que le confiere la ley para ase-
gurar el cumplimiento de las normas o los dispositivos legales relacionados
con las campafias, es mas probable que la autoridad entre en colisién con
alguno de los contendientes o intereses en juego y que eso abra o incremen-
te la posibilidad de que su funcion arbitral sea cuestionada. Ahi reside, en
nuestra opinién, uno de los mayores desafios que, desde la perspectiva de
la autoridad electoral, plantea la ampliacién del campo regulatorio sobre las
campafias electorales.
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[I. CONCEPTUALIZACION DE LAS CAMPANAS Y SUS ELEMENTOS BASICOS

Ya en la parte introductoria se sostenia que la simple enunciacién del térmi-
no “campafa electoral” remite, casi en automatico, a un conjunto de ideas
facilmente discernibles y mas o menos acotadas que, en lo esencial, tienen
que ver con un conjunto de actividades que llevan a cabo los contendientes
de una eleccién para tratar de influir en las preferencias de los electores y
conquistar su voto, todo ello dentro del marco de un proceso comicial y du-
rante un plazo predeterminado que suele concluir poco antes de la jornada
electoral.

Si se coincide en que esa caracterizacion proyecta una idea clara de lo que
puede enunciarse de manera genérica como una campafa electoral, enton-
ces se puede dar un paso adicional y convenir también que en ella estarian
delineados y condensados cuatro elementos esenciales, a partir de los cuales
puede ser mas facil desarrollar, entender y aplicar el marco regulatorio:

a. El objetivo o finalidad de las campafnas, que bajo una acepcién con-
vencional seria la de captar el voto;

b. Los actores o protagonistas de la contienda, que basicamente serian
los partidos y los candidatos, pero que facilmente podria incluir tam-
bién a dirigentes, representantes, militantes y simpatizantes de los
partidos o de las organizaciones de algun otro tipo que postularon
candidatos;

c. Las actividades que podrian llevar a cabo para cumplir con ese ob-
jetivo y que, de manera esencial y para no complicar demasiado el
asunto, podrian dividirse en dos grandes categorias. Las presenciales,
entre las que quedaria comprendida una amplia gama de concentra-
ciones publicas y de reuniones privadas, que tendrian como comun
denominador la presencia de los candidatos y/o dirigentes partidistas
y su interlocucién o interaccion directa con los asistentes; vy, las acti-
vidades de propaganda o publicidad electoral que se desplegarian a
través de los medios de comunicacion, en especial los electrdnicos,
pero también de una amplia variedad de materiales impresos que se
colocan o distribuyen en la via publica; v,
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d. El plazo durante el cual se permitiria realizar este tipo de actividades;
de manera mas precisa, la fecha o acto que marcaria su inicio y aque-
Ila que marcaria su cierre o conclusion.

Al realizar un ejercicio inicial de sistematizacién y contrastacion de las dis-
posiciones que contienen las legislaciones de los paises examinados a la luz
de estos cuatro elementos, y tener asi un panorama general sobre el nivel de
delimitacidn o conceptualizacion de las campaiias electorales en la region, lo
primero que destaca es que su tratamiento es muy dispar dentro de las dis-
tintas legislaciones. Este tratamiento dispar no sdlo se refiere a la ubicacion
y al grado de agrupamiento de las disposiciones dentro del respectivo marco
legal, sino ademas al hecho de que el concepto mismo de campana no se
emplea de manera generalizada, ni tiene un significado univoco.

En efecto, uno podria suponer que en virtud de la relevancia del tema y de
que las campanas constituyen practicamente el centro de gravedad de los
procesos electorales, las disposiciones en la materia tendrian reservado un
capitulo exclusivo, o al menos especifico, dentro de la ley que diera cuenta
de su importancia y procurara su integracion y articulacién. Como se des-
prende de la informacidén consignada en el Cuadro 1, no sélo hay variaciones
significativas entre los pasajes (capitulos o secciones) de la ley dentro de los
que se ubican, de ser el caso, las definiciones o disposiciones basicas sobre
las campanfas, sino que ademas sélo en ocho de los 18 paises, en el titulo
0 encabezado de esos pasajes, se emplea de manera expresa el concepto
campaias electorales: Argentina, Colombia, Ecuador, Honduras, México, Ni-
caragua, Uruguay y Venezuela.

Lo mas usual es que esas definiciones o disposiciones basicas se incorporen
dentro de pasajes intitulados y dedicados a la propaganda o a la publicidad
electoral, como ocurre en ocho paises: Bolivia, Chile, Costa Rica, El Salva-
dor, Guatemala, Panama, Paraguay y Peru. Con esto queda de manifiesto
que, en la mayoria de los casos, el referente predominante de las campafas
electorales son las disposiciones relacionadas con la propaganda o la pubilici-
dad electoral; lo que predica a un mismo tiempo sobre las dificultades para
concebir a las campafas en un sentido mas integral que no se agote en el
de las actividades de propaganda o publicidad, por mucho que estas definan
o reflejen su esencia y sentido mas expresivo, o al uso relativamente indife-
renciado de ambos términos.
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Cuapro 1
ADSCRIPCION DE LAS REGULACIONES BASICAS SOBRE LAS CAMPANAS
ELECTORALES DENTRO DE LA LEGISLACION

Legislacion Basica*

Capitulo o Seccion Principal

Titulo IIl de los Actos Preelectorales
Cédigo Electoral Nacional (2009) Capitulo IV bis de la Campafia Electoral (arts. 64 bis, ter y quater)
(ZEmE Ley de Financiamiento de los Partidos Titulo Ill de las Campafias Electorales
Politicos (2009) Capitulo Il bis de la Publicidad Electoral en los Servicios de Comu-
nicacion Audiovisual (arts. 43 bis a 43 nonies )
Titulo V — Organizacién, Proceso y Acto de votacion
Bolivia Ley del Régimen Electoral (2010) Capitulo | — Organizacién de la votacién
Seccién V Propaganda Electoral (arts. 110 — 126)
Brasil Ley de Elecciones (2009) Articulos varios: 17, 26, 27, 28, 36, 39, 43, 44, 45, 73
Ley 18.700 Orgénica Constitucional sobre Titulo | — de los Actos Preparatorios de las Elecciones
Chile Votaciones Populares y Escrutinios (2013) Parrafo 6 de la Propaganda y Publicidad (arts. 30 — 35)
Ley 1475 sobre la Organizacion y Funcio-
namiento de los Partidos y Movimientos Titulo 1l de las Campafias Electorales (arts.28 — 40)
Colombia Politicos (2011)
Ley 996 Reglamentaria de la Eleccién Presi- Titulo | Disposiciones Generales (arts. 1 a 4)
dencial (2005)
Titulo Il Partidos Politicos
Costa Rica Codigo Electoral (2009) C?pltu|0 VIl Propaganda e Informacion Politicas (arts. 136 — 142)
Titulo IV Proceso Electoral
Capitulo | Actos preparatorios (art. 149)
- - Titulo 1l Financiamiento y Control del Gasto Electoral
Ley Orgdnica Electoral y de Organizaciones p o o
Ecuador s Capitulo | Campafia Electoral, Propaganda y Limites de Gastos
Politicas de 2009
(arts. 202 — 210)
o Titulo IX del Proceso Eleccionario
ElEabadoy Gl Ezeion (2012 Capitulo Il de la Propaganda Electoral (arts. 227 — 237)
Ley Electoral y de Partidos Politicos de 1985 L',bro I\,/ N IA@EEsD lzEior
Guatemala (2004) Titulo Unico — Desarrollo del proceso electoral
Capitulo IV Propaganda Electoral (arts. 219 — 223)
Honduras Ley Electoral y de las Organizaciones Politi- Titulo IX Actividad Politica Permanente, Campaiia Electoral y Mani-
cas (2009) festaciones Politicas (arts. 140 — 149)
. Cédigo Federal de Instituciones y Procedi- L[bro Quilii Elal Aeeese Electo!'al i
México mientos Electorales (2008) Titulo Il de los Actos Preparatorios de la Eleccion
Capitulo Ill de las Campanas Electorales (arts. 228 — 238)
. Titulo VIl — de la Campafia Electoral (arts. 86 — 108)
MERREE iy il SR (02 Capitulo | — de la Propaganda Electoral (arts. 86 — 89)
. A Titulo V Gastos y Facilidades Electorales
(FEETITE (Gl igo Elzaee (A1) Capitulo Ill Propaganda Electoral (arts. 196 — 209)
Paraguay Codigo Electoral de 1996 Libro V Propaganda (arts. 285 — 306)
Pert Ley 26859 Organica de Elecciones (1997) Titulo VIl de la Propaganda Electoral (arts. 181 — 195)
Republica Titulo XII de las Elecciones
Dominicana oy Bl 2775 (A0, Seccion Il del Periodo Electoral (arts. 88 — 94)
Capitulo Il — de las campafias electorales
. - Seccion | — de los Responsables de Campaiia (arts. 15 — 19)
UIReEEY) ey S35 e Peiiitos (Peliaes (D) Seccion IV — de los Controles en la Campafia Electoral (arts. 33
—-38)
Venezuela Ley Organica de Procesos Electorales (2009) | Titulo VI Campafia Electoral (arts. 71 — 90)

*El afio entre paréntesis corresponde a la edicidon o reforma mas reciente.
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En dos casos se llega al extremo de que la legislacidon no agrupa y sistema-
tiza las regulaciones basicas sobre las campafnas en una seccidn especifica
(Brasil), o las refiere en una seccidn cuyo titulo no emplea ni el concepto de
campana ni el de propaganda o publicidad electoral (Republica Dominicana).
Sin embargo, como se apreciara al final de este estudio, tales discrepancias
en cuanto a la denominacién o sistematizacion de las disposiciones sobre las
campafas no guardan necesariamente relacién con la extension o densidad
del marco regulatorio.

Ahora bien, a propodsito de las particularidades de cada uno de esos regis-
tros vale la pena agregar los siguientes datos y comentarios:

1. SOBRE EL OBJETIVO O FINALIDAD DE LAS CAMPARNAS

Como se puede apreciar en el Anexo 1, son 14 los paises cuya legislacién
contiene en alguna de sus disposiciones una referencia expresa y mas o me-
nos clara sobre el objetivo o finalidad de las campafias o, de ser el caso, de
la propaganda electoral, porque, como se ha indicado, mientras en algunos
paises el eje articulador de las regulaciones remite al concepto mas amplio e
integral de campafias, en otras se circunscribe al de la propaganda electoral.

No hay duda de que el uso indiscriminado de ambos conceptos (y si se quie-
re llevar el tema aln mas lejos, entre los de propaganda y publicidad) puede
estar abierto a debate, y quiza bajo ciertas dpticas o exigencias pueda ser
incluso necesario que se les distinga. En este orden de ideas, vale la pena
mencionar que al menos en tres de los paises en que el concepto sombrilla
es el de campafas (Honduras, México y Venezuela), la legislacién introduce
ademas una delimitacién o precisién sobre el significado del concepto de
propaganda.

Independientemente de lo anterior y de los términos de su fraseo, puesto
que algunas disposiciones son muy escuetas o genéricas mientras que otras
son mas amplias o precisas, el comun denominador a propdsito de su objeti-
vo o finalidad esencial es el de captar el voto y, en lo general, ese cometido
se postula en un sentido propositivo y, en algunos casos, hasta edificante;
como en Panama, donde a la autoridad electoral se le mandata promover
que la propaganda electoral propicie la exposicion de “programas y acciones
tendientes a resolver los problemas nacionales o comunitarios” y que su
contenido esté “inspirado en el fortalecimiento de la democracia, el respeto
a los derechos humanos y la educacion civica del pueblo”.

Aungue la definicién de lo que se puede entender como una campafa ne-
gativa o de contraste y los efectos que tiene en el comportamiento de los
electores son temas abiertos a un debate en el que toda posicién valorativa
siempre podra echar mano de alguna evidencia empirica para tratar de sos-
tenerse, no parece exagerado plantear que uno de los cometidos que guia al
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grueso de las disposiciones que tratan de enunciar en un sentido positivo o
propositivo los objetivos de las campafas o de la propaganda electoral sea,
justamente, el de tratar de contrarrestar su tendencia expansiva y dar pau-
ta para imponer limites a sus elementos mas aviesos (como la mentira o la
calumnia), que luego se refuerza con disposiciones mas puntuales sobre el
contenido de la propaganda electoral.

Si bien mas adelante nos ocuparemos de las prohibiciones o restricciones
gue se imponen en relacion al contenido de la propaganda (muchas de las
cuales buscan abonar en favor de campafias propositivas y centradas en la
promocion y difusién de ideas, programas y propuestas), ahora conviene
destacar un caso que incorpora un elemento adicional y diferenciado en el
debate sobre el sentido de las campafas: en Colombia la ley prevé explici-
tamente que las campafas convoquen a votar en un determinado sentido o
a “abstenerse” de hacerlo, con lo que manifiestamente se le extiende una
carta de naturalizacidn a las campafias abstencionistas que, por el contrario,
estan explicitamente prohibidas en Venezuela, por ejemplo.

El de la funcién de la abstencién activa’ dentro del orden democratico, por
no decir el de promover y facilitar campafias en su favor desde el propio
orden juridico-institucional, es un tema que sin duda también estad abierto
a debate, pero cuyo tratamiento trasciende por completo los propdsitos de
este estudio, por lo que ahora simplemente se deja enunciado el referente
colombiano.

2. SOBRE LOS SUJETOS FACULTADOS PARA HACER CAMPANA

En un sentido genérico, se entiende que los actores centrales de una cam-
pafia son quienes compiten por el voto, es decir, los candidatos, y que por los
esfuerzos que implican las actividades orientadas a captar el voto, la capa-
cidad de realizarlas se hace extensiva a los representantes de las organiza-
ciones que les postularon (partidos, organizaciones, movimientos, alianzas,
etc.), a sus representantes y a sus adherentes o simpatizantes.

De ahi que resulte l6gico y consecuente que las legislaciones suelan enfa-
tizar que sea derecho de partidos y candidatos, asi como de sus dirigentes,
representantes, adherentes o simpatizantes, segin corresponda, realizar las
actividades encaminadas a conquistar el voto, si bien el reconocimiento de
ese derecho no se plantea o entiende, por lo general, en un sentido exclusivo

o limitativo para otros sujetos colectivos o individuales.

Sin embargo, hoy es evidente que —por todo lo que se disputa en una
eleccién y maxime en un marco de plenos derechos y libertades democra-
ticas— no sélo se han multiplicado y diversificado los intereses que entran
en juego en una eleccién, sino ademas, y con ello, las partes interesadas en
su desenlace, en tratar de influir en sus resultados. Y es claro que, en este
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sentido, importa y puede ser decisivo el peso politico, la fuerza financiera
o la capacidad de influencia mediatica de esas distintas y multiples partes
interesadas en que la eleccién se dirima en uno u otro sentido.

Frente a este escenario, y ante la doble imposibilidad de imponer restric-
ciones arbitrarias al marco de libertades de individuos y organizaciones para
tomar parte en la contienda y tratar de influir en su resultado o de listar de
manera exhaustiva los actos o conductas que les son permisibles a cada uno
de ellos, el recurso del que se puede y se ha echado mano es el de imponer
prohibiciones, restricciones u obligaciones claramente delimitadas en térmi-
nos de quién puede llevar a cabo o no determinados actos que tengan que
ver o puedan influir en las campafias o en el comportamiento de los electo-
res, como se podra observar en algunos de los apartados subsecuentes.

3. SOBRE LAS ACTIVIDADES DE CAMPANA

Ha adquirido carta de naturalizacién la tesis de que las actividades de cam-
pafia, esto es, las destinadas de manera deliberada a captar el voto, pueden
dividirse en dos grandes categorias:

1. Las tradicionales o convencionales, que implican el contacto direc-
to de dirigentes partidistas, candidatos o sus representantes con un
grupo de sus seguidores o de potenciales electores y cuyos formatos
prototipicos serian los de concentraciones en plazas publicas, visitas
domiciliarias o reuniones en recintos cerrados; v,

2. Las modernas o mediaticas, que se caracterizan por el uso —intensi-
vo— de los medios de comunicacion, sobre todo de los electrénicos,
entre los que ya resulta obligado incluir las llamadas nuevas tecnolo-
gias, asi como de otras técnicas de publicidad (desde la distribucion
de propaganda en la via publica hasta la exhibicién de publicidad a
través de aeronaves) para hacer llegar el mensaje a segmentos del
electorado mucho mas grandes y mas diversos.

Incluso en los trabajos pioneros en la regién, en los que en el tratamiento
del tema de las campafias electorales se empezaron a aportar una serie de
criterios para diferenciarlos, termina subrayandose su caracter complemen-
tario®. Hoy en dia el argumento se puede llevar ain mas lejos y sostener
que las dos modalidades se pueden emplear de manera combinada y en
simultaneo.

Siendo la propaganda, y muy en especial la publicidad, un terreno fértil
para la creatividad, seria practicamente imposible listar de manera exhaus-
tiva el amplio abanico de opciones (medios, formatos, herramientas) que
ofrece para las actividades de una campana electoral. De ahi que, con fre-
cuencia, las legislaciones se limiten a ofrecer un catalogo indicativo del tipo
de actividades que se pueden realizar como parte de una campanfa, de ser
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el caso y a lo sumo distinguiendo entre las dos categorias a que se ha hecho
referencia o, en aras de una mayor precision, a sefialar cuales son aquellas
sobre las que pesan prohibiciones, restricciones o excepciones.

En Argentina, por ejemplo, se citan como actos de campafia los de movili-
zacion, difusion, publicidad, consulta de opinidn y comunicacion, presenta-
cion de planes y proyectos y debates, pero se especifica que no se conside-
ran como parte integrante de las campafas las actividades académicas, las
conferencias y los simposios. En Chile, lo que se prohibe es la propaganda
electoral en cines, salas de exhibicidon de videos y la que se realice por me-
dio de altoparlantes fijos o0 moviles, salvo que sirvan para la transmision de
discursos pronunciados en concentraciones publicas.

En conjunto, las prohibiciones mdas comunes se refieren a la colocacién de
propaganda en monumentos y edificios publicos, en templos o iglesias o en
inmuebles de propiedad privada si no media consentimiento expreso. Frente
a un creciente contexto de exigencia en el sentido de regular y controlar (so-
bre todo por razones ambientales y estéticas) la fijacién de propaganda en
vias, espacios publicos y mobiliario urbano (lo cual estad prohibido en Costa
Rica), es interesante hacer notar la permanencia de una disposicion en la ley
de Guatemala que prohibe limitar el uso gratuito de los postes o tendidos en
la via publica para su colocacién. También es usual que, para la celebracién
de movilizaciones o concentraciones en sitios publicos, tenga que mediar
solicitud previa de autorizaciéon o al menos comunicacién formal a las auto-
ridades competentes (usualmente las de caracter local).

A Brasil le corresponde el mérito de ser pionero en la region en la adopcién
de regulaciones relacionadas con las campafias que tienen que ver, ademas
de con temas de regulacion y control del financiamiento y los gastos elec-
torales, con un nudo problematico no menos complejo y elusivo: el de la
compra o coaccién del voto.

Lo hace por una via que, al margen de los posicionamientos que puede pro-
vocar, incide en una de las actividades mas emblematicas de una campana,
al menos en el grueso de los paises de la region: la distribucidn gratuita de
articulos utilitarios. La legislacion brasilefia prohibe que, durante los perio-
dos de campafa, se confeccionen y distribuyan, por parte de partidos y can-
didatos o con su autorizacion, “camisetas, llaveros, gorras, canastas basicas
0 cualquier otro bien o producto que pueda proporcionarle ventaja sobre el
elector”.

Inferir y, mas dificil aun, probar o documentar que la distribucién gratuita de
articulos utilitarios constituya en si misma, sobre todo cuando se da de manera
tan generalizada, una practica susceptible de representar una ventaja en la
contienda, es un asunto que, a un mismo tiempo, plantea serias dificultades y
despierta serias interrogantes. Desde luego una cosa muy distinta es que, por
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ejemplo, los articulos que se distribuyan sean de primera necesidad, procedan
de la desviacidn o manipulacion de programas sociales y se entreguen de ma-
nera condicionada (situacion que tampoco se aleja mucho de las realidades que
padece la region).

No se tienen a la mano elementos como para arriesgar alguna opinién so-
bre las implicaciones o efectos que ha producido la adopcidon y aplicacion de
este tipo de regulaciones, y hacerlo también escapa a los alcances de este
estudio. En todo caso, lo que se quiere destacar es, por un lado, el caracter
innovador de las disposiciones adoptadas en Brasil para hacer frente a un
problema multidimensional y complejo que, sin duda, tiene profundas raices
en varios lugares de la region. Y, por el otro, que ya ha tenido repercusiones
fuera de sus fronteras, pues ya también la mas reciente legislacion ecuato-
riana prohibe, de manera un poco mas lacdnica, que partidos y candidatos
entreguen a los ciudadanos “donaciones, dadivas o regalos”.

Por cierto, como nota al margen sobre las acciones de compra o coaccidn
del voto, vale la pena destacar que, de acuerdo con la propia legislacion
brasilefia, configuran causales de nulidad de una eleccion, en tanto que en
paises como Costa Rica estan tipificadas como delitos punibles.

La legislaciéon brasilena también tiene la particularidad de prohibir que du-
rante los actos publicos de campana se presenten artistas o musicos (in-
geniosamente llamados “showmicios”) o cualquier tipo de evento analogo
para promover a un candidato, asi como la presentacion, remunerada o no,
de artistas con la finalidad de animar y captar un mayor numero de espec-
tadores en los actos electorales. Nuevamente, la prohibicidon incide sobre
una practica quizéd no tan emblemadtica como la de distribucion gratuita de
articulos utilitarios, pero igualmente muy generalizada en la regién, y con
importantes implicaciones en el tema del control del gasto y la equidad en
la contienda.

4. SOBRE LOS PLAZOS PARA HACER CAMPANA

El tema de la temporalidad de las campafias se puede analizar desde dife-
rentes perspectivas. La mas evidente es la de su duracion y, en este sentido,
el nucleo del debate remitiria a lo pertinente o deseable que puede ser o no,
y a las consecuencias que ello comporte, el hecho de que tengan una mayor
o menor duracion. De este modo, el Cuadro 2 ofrece los datos pertinentes
para los paises de la region, a partir de los cuales se puede formular una
serie de comentarios.
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Cuapro 2

ReGuLACIONES RELACIONADAS cON LA DELIMITACION DEL PERIODO DE CAMPARA Y/O

PRrRoPAGANDA ELECTORAL

Argentina

La campafia inicia 35 y la propaganda 25 dias antes de la jornada electoral,
ambas concluyen dos dias antes.

Bolivia

La campainia inicia 90 y la propaganda 30 dias antes de la jornada electoral y
concluyen tres dias antes.

Brasil

La propaganda inicia después del 5 de julio del afio de la eleccidn y concluye
dos dias antes (las elecciones se celebran el primer domingo de octubre).

Chile

La campania inicia 30 dias y concluye tres dias antes de la jornada electoral.

Colombia

La campaia presidencial dura 120 dias. Las campafas para otros cargos
duran 90 dias y la propaganda 60 dias, pero todas deben concluir dos dias
antes de la jornada electoral.

Costa Rica

La campaiia inicia a partir de la convocatoria (cuatro meses antes de la
eleccién) y concluye tres dias antes de la jornada (que invariablemente se
realiza el primer domingo de febrero), pero comprende ademas un periodo
intermedio de veda que se extiende del 16 de diciembre al 1 de enero).

Ecuador

La autoridad precisa duraciéon de campaia en convocatoria, pero no puede
exceder de 45 dias y concluye dos dias antes de la jornada.

El Salvador

La propaganda para elecciones presidenciales dura 120 dias, para eleccion
de diputados 60 dias y para la eleccién de corporaciones municipales 30
dias, en todo caso deben cesar tres dias antes de la jornada electoral.

Guatemala

La propaganda inicia a partir de la convocatoria (2 de mayo del afio electoral)
y concluye 36 horas antes de la jornada (las elecciones se celebran el primer
o segundo domingo de septiembre).

Honduras

La campafia inicia 90 dias y concluye cinco dias antes de la jornada electoral.

México

La campaiia dura 90 dias en caso de elecciones federales generales y 60 dias
en caso de elecciones legislativas intermedias, en todo caso concluyen tres
dias antes de la jornada electoral.

Nicaragua

La campafiia para elecciones presidenciales y legislativas dura 75 dias. Para
otros cargos dura 45 dias. En todo caso, concluyen tres dias antes de la
jornada electoral.

Panama

El proceso se inicia cuatro meses antes de la jornada electoral y los actos de
campaiia se prohiben desde dos dias antes de la jornada electoral.

Paraguay

La campafia dura un maximo de 60 dias y la propaganda 30 dias, ambas
deben concluir dos dias antes de la jornada electoral.

Peru

El proceso se inicia con la convocatoria que la autoridad debe emitir entre
150 y 120 dias antes de la eleccidn. La propaganda debe concluir un dia
antes de la jornada electoral.

Republica Dominicana

La proclama a elecciones debe ser publicada por la autoridad al menos 90
dias antes de las elecciones y la propaganda debe cesar un dia antes de la
jornada electoral.

La propaganda electoral sélo se puede iniciar 30 dias antes de la jornada

Urugua - p
guay electoral y debe concluir dos dias antes.
El Consejo Nacional Electoral establecerd para cada proceso electoral el
Venezuela lapso de la campafia electoral, asi como sus regulaciones especificas, pero

en todo caso deben cesar dos dias antes de la jornada electoral.
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El primero es que, independientemente de que una campafia se conciba en
términos que distingan entre los diferentes tipos de actividades que las pue-
den caracterizar o en términos estrictamente homologables a los de actos
de propaganda, hay tres casos en los que el momento que marca su inicio o
el plazo para llevarlas a cabo no estd claramente delimitado. En efecto, en
Panama, Perl y la Republica Dominicana la legislacion no contiene ninguna
disposicion expresa sobre el momento que marca el inicio o la duracién que
pueden tener las campafias, por lo que puede entenderse que el acto de
convocatoria formal a elecciones, que si esta puntualmente previsto, marca
no so6lo el momento de inicio formal del proceso electoral, sino ademas el de
las campanas electorales. Lo que si existe en los tres casos son disposiciones
que determinan en qué momento deben cesar los actos de campafia. En este
orden de ideas, cabe destacar que Colombia es el Gnico pais en que la ley no
prevé expresamente un periodo de veda o silencio previo a las elecciones.

Dentro de esta categoria se puede incluir a Venezuela, puesto que al facul-
tar a la autoridad electoral (Consejo Nacional Electoral-CNE) para determi-
nar, en ocasion de cada proceso electoral, la duracion de las campafias y las
regulaciones especificas que les resulten aplicables, la ley tampoco dispone
un plazo predeterminado para su celebracion. En este sentido, se puede
mencionar que, por ejemplo, para efectos de las elecciones presidenciales
de octubre de 2012, el CNE fijé un periodo de campafia de poco mas de tres
meses, en tanto que para las legislativas de 2010 el periodo fue de poco mas
de un mes.

El segundo comentario tiene que ver con el hecho de que en cuatro pai-
ses se distingue entre los actos convencionales de campafia y los que se
llevan a cabo mediante propaganda en medios masivos de comunicacion y
se establecen periodos diferenciados entre ellos que son mayores para los
actos convencionales: Argentina (donde la diferencia es de diez dias), Bolivia
(donde la relacién es de tres a uno), Colombia (donde la diferenciacién no
resulta aplicable a las elecciones presidenciales), y Paraguay (donde la re-
lacién es de dos a uno). Un elemento comun a estos cuatro casos es que, al
margen de sus diferencias en cuanto a la duracion de los actos de campana
convencionales, el periodo para propaganda en medios de comunicacion se
limita a 30 dias.

En los diez paises restantes no se introduce ninguna de esas distinciones,
por lo que las campafias tienen una duracion estandarizada, pero mientras
en seis de ellos se habla expresamente de las campafas en sentido genéri-
co (Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México y Nicaragua), en los otros
cuatro el periodo se refiere especificamente a la difusion de propaganda
electoral (Brasil, El Salvador, Guatemala y Uruguay). Como cualquier lector
puede facilmente advertir al analizar el sentido de las disposiciones hasta
ahora examinadas, en varios paises los conceptos de campafia y publicidad
se utilizan, como ya se habia anticipado, de manera indiferenciada, ya que,
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por ejemplo, en las legislaciones de Chile y Costa Rica no hay una seccion
intitulada o dedicada a las campafias, pero si se emplea este término cuando
se hace referencia a su duracion.

Un tercer comentario tiene que ver con la existencia de regulaciones que
establecen plazos diferenciados en cuanto a la duracion de las campafias
dependiendo del tipo de elecciones de que se trate. Como lo consigna el
Cuadro 2, esta situacion esta prevista en cinco paises, aunque bajo algunas
variantes. En Colombia, El Salvador y, como se mostro lineas arriba, también
en Venezuela, la duracion de las camparfias presidenciales es mayor que para
otro tipo de elecciones. Esto puede explicarse no sélo por tratarse del cargo
de mayor jerarquia dentro de la organizacién politica del Estado, sino ade-
mas porque estos tres paises tienen la particularidad de que, cuando menos,
sus elecciones presidenciales y legislativas se verifican por separado, lo que
facilita incorporar plazos diferenciados en la duracion de las campanas.

En Nicaragua, donde las elecciones presidenciales y las legislativas si son
concurrentes, los plazos diferenciados en la duracién de las campafias se
refieren a las otras elecciones de caracter sub-nacional (autonémicas y mu-
nicipales), que ademas se realizan por separado, lo que también facilita
incorporar y aplicar esa distincién. Si bien en paises como Chile, Costa Rica
y Peru las elecciones sub-nacionales también se celebran de manera inde-
pendiente a las nacionales, no hay previsidn expresa para que las campafas
tengan una duracién distinta.

El caso de México es distinto porque la diferencia en la duracion a que se
hace referencia tiene que ver exclusivamente con las elecciones de caracter
nacional, ya que como el mandato del presidente y el de los senadores es por
seis afios y el de los diputados sdlo de tres, ocurre que entre dos elecciones
generales en las que se renuevan todos esos cargos, hay una intermedia en
gue solo se renueva a los integrantes de la Camara Baja. Asi, en el caso de
elecciones generales, todas las campanas duran 90 dias, mientras que cuan-
do sélo se verifican las intermedias de diputados su duracién es de 60 dias.

México es un Estado federal en el que, como en Argentina, existe una clara
division de competencias en materia electoral entre la Federacién y las en-
tidades que la integran, por la cual éstas Ultimas retienen su atribucion de
regular lo relativo a sus propios procesos electorales y, consecuentemente,
a los términos de las correspondientes campanas. De ahi que, en estos dos
casos, los registros no tengan en cuenta ninguna disposicién relativa a la du-
racion de las camparfias para elecciones sub-nacionales. Si bien en Argentina
también se verifican elecciones legislativas intermedias, no existe una distin-
cion equiparable a la de México en cuanto a la duracion de esas campanas.

El otro Estado federal de la region (Brasil) se aparta de esa ldgica porque
la organizacion electoral en todos los niveles de gobierno se rige por dispo-
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siciones de caracter nacional y, mas aun, la duracion de todos los cargos de
eleccién popular es analoga y su renovacion se realiza el mismo dia en una
gran jornada electoral nacional.

Un quinto comentario relacionado con los registros consignados en el Cua-
dro 2 tiene que ver con el rango dentro del cual varia la duracion de las
campanas en la region: en un extremo se ubicaria Perd, donde las campafias
podrian extenderse hasta por cinco meses; y en el otro, Argentina, Chile y
Uruguay donde, en especial las actividades de propaganda, apenas ronda-
rian el mes.

Si bien el rango puede parecer amplio, vale la pena destacar que, por una
serie de razones facilmente comprensibles, en los Ultimos afios se ha ido im-
poniendo en la region, de manera gradual pero sistematica, una tendencia a
reducir los periodos de las campafas. Baste considerar que apenas a finales
de la década de los 90 habia paises como Bolivia, Honduras, México y Pana-
ma, donde las presidenciales, por ejemplo, se podian extender hasta por seis
meses, u otros, como Argentina, en que la legislacion ni siquiera disponia un
plazo para su inicio.

Por cierto, un dato que no consigna el Cuadro 2 tiene que ver con el hecho
de que por el sistema que se emplea para elegir a los presidentes, en 13 de
los 18 paises de la region (excepto Honduras, México, Panama, Paraguay vy
Venezuela, en los que se emplea un sistema de mayoria simple), esta abierta
la posibilidad de que se realice una segunda vuelta para dirimir al ganador,
por tanto, de que se celebre un nuevo periodo de campafia en el que sdlo
tomen parte los dos candidatos o formulas mas votadas. Si bien en los 13
paises hay previsiones expresas sobre el momento en que se debe realizar la
segunda vuelta (oscilan entre las tres semanas dispuestas en Brasil y Colom-
bia y los dos meses en Bolivia), solo las legislaciones de Nicaragua (21 dias)
y Uruguay (15 dias) disponen expresamente la duracion de los respectivos
periodos de campafia.

Al margen de los registros anteriores, es importante enfatizar que la fi-
jacion de plazos precisos para la realizacion de actividades de campafia es
esencial para garantizar condiciones de certidumbre en la competencia para
que todos los contendientes e interesados, incluidas las autoridades electo-
rales, tengan certeza y claridad sobre el periodo durante el que se puedan
llevar a cabo los actos encaminados a la obtencion del voto.

Sin embargo, las definiciones relacionadas con los momentos que marcan
el inicio y la culminacién de una campana sdélo adquieren pleno sentido en
la medida en que la transgresion a esos plazos, como puede ser el caso, por
ejemplo, de la realizacion de actos anticipados de campafia, comporta algun
tipo de sancion y, mejor aun, que esa sancién tenga un efecto disuasivo o
inhibitorio sobre su eventual reiteracion o generalizacion. De otra forma, se
corre el riesgo de que las regulaciones carezcan de un efectivo sentido orde-
nador de la contienda.
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Desde luego, es igualmente importante que las definiciones a propdsito
de lo que comporta una actividad o acto de campafia sean lo mas claras y
precisas posibles, de tal forma que se cuente con un parametro o referente
a partir del cual diferenciarlos de las actividades de proselitismo que no sélo
le resultan consustanciales a los partidos y organizaciones politicas, sino que
ademas suelen estar facultadas para realizar de manera permanente.
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I1l. PROCESOS DE SELECCION INTERNA DE CANDIDATOS

Desde una perspectiva ortodoxa, puede ser cuestionable que el tema de la
seleccidon de candidatos a cargos publicos se examine en un estudio dedicado
a las campaias electorales, pues se puede aducir que es mas bien un asunto
interno de los partidos u organizaciones politicas y que, ademas, se suele
verificar de manera previa al inicio del proceso electoral y de las campafas.

Aungue no le falta razén a estos planteamientos, la determinacion de dedi-
carle al menos unas lineas al tema en este trabajo se explica porque, como
parte de la tendencia gradual pero creciente que se aprecia en la regién a
regular la vida interna de los partidos politicos para responder a exigencias
y promover objetivos de transparencia y democratizacién, en algunos casos
se les ha impuesto la obligacion de realizar elecciones internas abiertas para
seleccionar a sus candidatos. De esta forma, se abre la posibilidad de que,
para su verificacidon, se adopten regulaciones analogas a las de un proceso
electoral propiamente dicho y, consecuentemente, algunas relacionadas con
las actividades de campafa, en este caso denominadas con toda propiedad
pre-campafas.

Bajo esta ldgica, y en la medida que se replican a pequena escala regulacio-
nes equiparables a las de una campafia, se estimoé que puede resultar intere-
sante para los fines de este estudio echar una rapida mirada a ese universo
regulatorio. En favor de esta iniciativa también se puede abonar el argumen-
to de que, en lo especifico, la regulacién de los procesos de seleccién interna
de candidatos comporta la asignacion de determinadas responsabilidades a
la autoridad electoral que predican sobre otra tesis que reivindica este estu-
dio: la sistematica expansién del marco y rango de sus atribuciones.
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Entrando en materia, tenemos que en la regiéon hay tres paises (Argenti-
na, Honduras y Uruguay) cuyo marco juridico dispone la obligacion de las
fuerzas politicas de seleccionar a sus candidatos a cargos publicos (al me-
nos de caracter nacional) a través de elecciones internas abiertas, a las que
en ocasiones se denomina “primarias”, utilizando no con gran propiedad un
neologismo inglés.

En los tres casos, las internas tienen el doble atributo de abiertas y si-
multaneas, lo que implica que si bien puede tomar parte en ellas cualquier
elector registrado y no sélo los afiliados a las distintas fuerzas politicas —lo
que siempre plantea el riesgo de que intervengan o graviten en el proceso de
seleccion de un partido quienes no son sus afiliados o simpatizantes—, esto
se ve contrarrestado por el hecho de que en una misma jornada comicial se
verifican las internas de todas las fuerzas registradas y de que el elector sélo
puede participar en el proceso de seleccidon de un partido, sea o no el de su
preferencia.

De ahi que no resulte extrafio que, por su especificidad, se les esté convir-
tiendo en objeto de regulaciones que las doten de certidumbre y de seguri-
dad juridica, y que esas regulaciones empiecen a ser, por sus implicaciones
practicas, equiparables a las de las campafias.

El ejemplo mas expresivo de esta tendencia es el de Argentina. La deno-
minada Ley de democratizaciéon ordena que los partidos celebren primarias
simultaneas, abiertas y obligatorias el segundo domingo de agosto del afio
electoral y dispone un periodo para actividades de campafia de 30 dias,
que se limita a 20 en el caso de publicidad audiovisual, con la conclusién de
ambas dos dias antes de la jornada comicial. Existe tanto un subsidio esta-
tal como limites para los gastos de (pre)campafia, la prohibicion de que las
agrupaciones politicas contraten publicidad en radio y television, y la obliga-
cion de que se presente ante la autoridad un informe consolidado y detallado
de ingresos y gastos en un plazo no mayor a los 30 dias posteriores a la jor-
nada comicial. Ademas, también en ocasion de las primarias y durante los 15
dias previos a su verificacién, queda prohibida la realizacién de todo acto de
gobierno que pueda promover la captacion del sufragio a favor de cualquiera
de los pre-candidatos a cargos publicos electivos nacionales.

En Honduras y Uruguay las disposiciones que rigen la celebracion de inter-
nas abiertas y simultdneas son mas genéricas y no alcanzan ni con mucho
ese nivel de densidad y precision, pero concuerdan en otro elemento clave
que se ha destacado como central para los efectos de este estudio: el de
conferirle a las autoridades electorales importantes atribuciones en su orga-
nizacién, direccién y vigilancia. Asi, en Honduras, el Tribunal Supremo Elec-
toral es responsable de su control y supervision, para lo cual se apoya en las
comisiones electorales que al efecto han de crear los partidos politicos. En
Uruguay, a su vez, la Corte Electoral no sélo conoce de todo lo referente a la
organizacion de las internas, sino que es responsable de resolver cualquier
impugnacion que suscite su celebracion y resultados.
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Por otra parte, aunque las internas abiertas no tienen caracter obligatorio
sino facultativo, en México también existe, para el caso de elecciones nacio-
nales, un denso y muy sofisticado marco regulatorio a proposito de las (pre)
campanas en ocasion de elecciones internas. La ley las regula con todo de-
talle al punto de dedicarle todo un capitulo a su tratamiento, en el cual se in-
cluyen, entre otras disposiciones, su caracterizacion, distinguiendo también
aqui entre actos de campafia y de propaganda, los plazos para su realizacion
(60 dias en caso de elecciones generales y 40 de legislativas intermedias) y
el momento que marca su inicio, disponiendo que cualquier acto anticipado
de proselitismo o difusion debe sancionarse con la negativa de inscripcion de
una precandidatura.

Los gastos de (pre)campafias estan sujetos a limites y su transgresion tam-
bién comporta la cancelacién del registro para contender en la interna o la
pérdida de la candidatura, si el infractor obtuvo la victoria. Los partidos es-
tan obligados a presentar ante la autoridad electoral un informe detallado de
ingresos y gastos de (pre)campafia de cada uno de sus precandidatos dentro
de los 30 dias posteriores a los procesos de seleccidn interna. Es importante
destacar que las regulaciones son aplicables a cualquier procedimiento por
el que, de acuerdo con sus estatutos, opten los partidos politicos para selec-
cionar a sus candidatos a la presidencia o al Congreso federal, y no solo en
caso de que lo hagan a través de internas abiertas.

Si bien hay otros paises (como Chile, Colombia, Ecuador y Per() en los que
la legislacion contempla expresamente la posibilidad de que las fuerzas po-
liticas recurran de manera opcional, y si asi lo prevén sus estatutos, a elec-
ciones internas abiertas para seleccionar a sus candidatos a cargos publicos,
lo cierto es que no existen regulaciones puntuales sobre los términos bajo
los cuales pueden realizarse las respectivas (pre)campafas, salvo en casos
como el de Colombia donde esta previsto que, de ser el caso, se apliquen las
normas sobre financiamiento, publicidad y acceso a medios de comunicacion
que rigen para las elecciones ordinarias. Lo que estd mas generalizado, y
abarca también a otros paises como Bolivia, Costa Rica, Panama y Venezue-
la, es el otorgamiento de facultades a las autoridades electorales para dirigir,
controlar o coadyuvar en su organizacion, o incluso para resolver en Ultima
instancia cualquier controversia.
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IV. CoNTROL DEL FINANCIAMIENTO

La regulacién y el control del financiamiento de las campafias electorales
representan un microcosmos del universo mas amplio que conforma el fi-
nanciamiento de la politica y de las fuerzas politicas. Un microcosmos que
ademas, se concibe y opera con frecuencia, como una variable complemen-
taria de los dispositivos previstos para regular el financiamiento permanente

de los partidos politicos.

De ahi que, si bien excede por completo los alcances de este estudio aden-
trarse en ese universo mas amplio, sobre el que el lector interesado tiene a
su alcance una abundante literatura especializada®, con el fin de facilitar el
discernimiento del tema especifico que nos ocupa, se ha juzgado pertinen-
te abordarlo a partir del tratamiento diferenciado de tres de sus elementos
esenciales (subsidio publico, regulacién del financiamiento privado y meca-
nismos de rendicidon de cuentas), incorporando al principio de cada uno de
ellos una obligada referencia a los dispositivos que, a propdsito del financia-
miento de los partidos politicos, operan en la regién. Por su evidente relacion
con el tema del financiamiento, y porque en ultimo analisis es un asunto
sujeto a control, esta seccién se complementa con una breve panoramica de
los casos en que se imponen limites a los gastos de campana.

Es importante hacer notar que, por la naturaleza, dindmica y creciente
relevancia de la problematica asociada con este tema, las regulaciones en
la materia figuran entre las que mas ajustes han experimentado a lo largo
de los ultimos afios como parte de los recurrentes procesos de reforma que
también distinguen a la regién.
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1. SuBsIDIO PUBLICO DIRECTO

En 15 de los 18 paises examinados (excepto Bolivia, Ecuador y Venezuela),
se prevé un mecanismo de subsidio estatal directo para partidos y/o cam-
pafias electorales que, grosso modo, se aplica bajo tres modalidades que
se definen a partir de una combinacion del propdsito al que se destina y el
periodo durante el cual se asignan los recursos:

o Ocho paises (Argentina, Colombia, Costa Rica, México, Panama, Pa-
raguay, Republica Dominicana y Uruguay) se distinguen porque exis-
te una partida que se ministra regularmente (puede ser mediante
anualidades o mensualidades, por ejemplo) a lo largo del periodo que
media entre una eleccidon y otra y que se entiende de manera expresa
o tacita como dirigida a subvencionar gastos de organizacién o fun-
cionamiento permanente de los partidos (en ocasiones puntualmen-
te sefalados por la ley), pero que se complementa con una partida
adicional que solo se distribuye durante el periodo electoral y que
tiene como propdsito subvencionar gastos relativos a las campanas
electorales, lo cual en ocasiones beneficia también, de ser el caso, a
candidatos independientes o no partidistas.

° En tres paises (Brasil, Guatemala y Perl) se prevé un mecanismo de
subsidio equivalente al del primer segmento del grupo anterior, es
decir, que se ministra de manera regular a lo largo del periodo que
media entre una eleccidn y otra, pero que, a diferencia de aquel, no
se complementa con una partida adicional durante los periodos elec-
torales dirigida expresamente a subvencionar gastos de campafa. El
hecho de que no haya una partida adicional y expresa para apoyar (o
reembolsar) gastos electorales no significa que el subsidio regular no
se pueda destinar a esos fines (si es que sobrevive hasta entonces),
por lo menos en los dos primeros paises listados en esta categoria.
Peru tiene la particularidad de que la ley dispone expresamente que el
subsidio publico debe destinarse en exclusiva a actividades de forma-
cion, investigacion y capacitacion (prevision que contempla la legisla-
cion de otros paises, como Argentina, Costa Rica, México y Panama,
pero no de forma privativa) o a gastos de funcionamiento ordinario,
pero sucede que, desde su adopcion legal en 2007, este subsidio aun
no se ha hecho efectivo.

° En los otros cuatro paises (Chile, El Salvador, Honduras y Nicaragua),
lo Unico que opera es un mecanismo de subsidio durante los periodos
electorales orientado a solventar o reembolsar gastos de campafa.

En suma, tenemos que hay 12 paises (los ocho del primer grupo y los cuatro
del tercero) en los que opera un subsidio especifico para gastos de campafa,
lo que no necesariamente implica que no puedan emplear el financiamiento
publico ordinario para solventar gastos de campana. En esta misma linea de
analisis hay que considerar, empero, un argumento en sentido inverso: que
los partidos (y candidatos) que corresponden a los paises del tercer grupo
pueden enfrentar una desventaja adicional en caso de no tener acceso al
subsidio antes de las elecciones.
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El Cuadro 3 resume algunos de los indicadores basicos sobre la forma vy
términos bajo los que se asigna el subsidio publico para las campanas en
esos 12 paises.

Como se puede observar, en cuatro casos (Chile, Colombia, Honduras y
Panama), el subsidio publico se extiende a los candidatos en lo individual, lo
gue resulta consecuente con el hecho de que en esos paises se reconoce la
figura de las candidaturas independientes para los diversos cargos de elec-
cién popular. Es importante destacar que, salvo en Honduras, los candidatos
independientes tienen (al igual que los partidos) acceso a un anticipo del
subsidio antes de la eleccion, lo que les permite acudir con cierto soporte
financiero a su cita con el veredicto de las urnas. En Honduras los candidatos
independientes no gozan de esta prerrogativa e incluso su acceso al subsi-
dio, que es posterior a la eleccidon, solo se materializa si obtienen el triunfo.

En México, por cierto, se aprobd en 2012 una reforma constitucional que
prevé el reconocimiento de la figura de las candidaturas independientes que,
a la fecha de la conclusion de este estudio (junio de 2013), ain no se regla-
mentaba a nivel federal, pero que sin duda va a comportar profundas trans-
formaciones en el dispositivo legal previsto para regular las condiciones de
la competencia y subsidiar las campaifias electorales.

En cuanto a la forma en que se determina el monto del subsidio publico
qgue se habra de distribuir entre los beneficiarios por concepto de gastos de
campana, encontramos que la modalidad mas utilizada (seis paises) es la de
hacerlo depender de la participacion electoral y, mas en especifico, del volu-
men de votos validos emitidos, al optar por concederle un valor predetermi-
nado a cada voto. Ese valor suele estar asociado a alguna unidad financiera
(unidades de fomento en Chile, jornales minimos en Paraguay o unidades
reajustables en Uruguay) que se actualiza permanentemente conforme al
indice inflacionario, o a un valor monetario que se tiene que ajustar periodi-
camente (Colombia y El Salvador). La excepcion es Honduras, donde el valor
por voto se ha mantenido constante en 20 lempiras. En paises como Chile y
Paraguay el valor del voto varia dependiendo del cargo.

Tres paises (Nicaragua, Panama y Republica Dominicana) optan por deter-
minar la bolsa como un porcentaje preestablecido del presupuesto anual del
Estado: del 1% en los dos primeros y del 0.5% en el tercero; en tanto que
en Costa Rica se le impone un limite del 0.19 del PIB, que la autoridad tiene
la facultad de determinar dentro de ese rango. En Argentina soélo se habla
de una partida extraordinaria del presupuesto del Estado que el Ejecutivo
tiene facultad de determinar. En México, el subsidio electoral corresponde
a un porcentaje adicional del que se calcula y destina anualmente a las ac-
tividades ordinarias de los partidos, y que en afios de elecciones federales
generales equivale al 50% y en afos de elecciones legislativas intermedias
al 30%. El monto del subsidio anual a los partidos se determina, a su vez,
multiplicando un porcentaje del salario minimo diario por el nimero de elec-
tores registrados.
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Cuapro 3
TERMINOS DE LA ASIGNACION DEL SUBSIDIO PUBLICO PARA
GASTOS DE CAMPANA

Beneficiarios’

Monto del subsidio

. . . Asignacion presupuestal indetermi-
Argentina Partidos politicos nada por cada cargo a elegir
Chile Partidos politicos y Depende de la votacion (valor prede-
candidatos terminado por voto)
Colombia Partidos politicos y Depende de la votacion (valor prede-
candidatos terminado por voto)
Costa Rica Partidos politicos Hasta 0.19% del PIB
El Salvador Partidos politicos Depe_nde de la votacion (valor prede-
terminado por voto)
Honduras Partidos politicos y Depende de la votacion (valor prede-
candidatos terminado por voto)
L. . » Monto equivalente a
Meéxico Partidos politicos N . .y N
un porcentaje del subsidio ordinario
Nicaragua Partidos politicos 1% del presupuesto del Estado
. Partidos politicos y o
Panama candidatos 1% del presupuesto del Estado
. - Depende de la votacion (valor prede-
Paraguay Partidos politicos terminado por voto)
gepu.bl}ca Partidos politicos 0.5% del presupuesto del Estado
ominicana
. ” Depende de la votacion (valor prede-
Uruguay Partidos politicos terminado por voto)
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Criterio de asignacion

Cuabro 3
(CoNTINUA)

Momento de la
ministracion

Requisitos

Mixto: 50% igualitario

y 50% proporcional a Previo a la jornada Registro
votacién precedente
. Anticipo previo a la jor-
Proporcional a vota- ; .
nada, incluyendo nuevos | Registro

cion

partidos

Proporcional a vota-
ciéon

Anticipo previo a la jor-
nada, incluyendo nuevos
partidos

Umbral minimo de
votacion

Proporcional a vota-
cién

Anticipo previo a la jor-
nada, incluyendo nuevos
partidos

Umbral minimo de vo-
tacion o un escafio

Proporcional a vota-
cion

Anticipo previo a la jor-
nada, incluyendo nuevos
partidos

Registro

Proporcional a vota-
cion

Anticipo previo a la jorna-
da, pero sélo a partidos
preexistentes

Umbral minimo de vo-
tacion o un escafio

Mixto: 30% igualitario
y 70% proporcional a
votacion

Previo a la jornada

Registro

Proporcional a vota-
cién

Posterior a la jornada

Umbral minimo de
votacion

Mixto para partidos
y proporcional para
candidatos

Un porcentaje previo y
otro posterior a la jorna-
da

Registro y solicitud
expresa

Proporcional a vota-
ciéon

Posterior a la jornada

Umbral minimo de
votacion y rendicién de
cuentas

Igualitario para los
partidos que obten-

gan mas del 5% de los | Previo a la jornada Registro
votos y proporcional
para los restantes

. Anticipo previo a la jor-
Proporcional a vora nada, incluyendo nuevos | Registro

cion

partido
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S
Para los efectos de este documento, el concepto de partido politico se utiliza en su sentido mas genérico para designar a las
diversas formas de organizacion a las que las legislaciones de la region reconocen el derecho de participar en los procesos
electorales, incluyendo las alianzas o coaliciones que se integran para esos efectos.
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En ocho paises, el criterio por el que se opta para la distribucion del sub-
sidio electoral entre partidos y, de ser el caso, candidatos es estrictamente
proporcional a la fuerza electoral expresada en votos obtenidos. En los otros
cuatro se opta por alguna formula mixta o de proporcionalidad atemperada,
destacando los casos de Panama, donde hay una férmula mixta para parti-
dos y una proporcional para candidatos; y de Republica Dominicana, donde
el subsidio que les corresponde a los partidos que superan un umbral del 5%
se distribuye por partes iguales, en tanto que el de los partidos con votacion
menor a ese porcentaje se distribuye de manera proporcional a los votos
obtenidos.

Para efectos de equidad, tienen especial relevancia los registros relativos al
momento del desembolso (recibir el subsidio con antelacién a las elecciones
puede ampliar los margenes de maniobra financiera de partidos y candida-
tos) y a los requisitos para acceder al subsidio. En tres paises (Argentina,
México y Republica Dominicana, en que los partidos también se benefician
de un financiamiento publico para sus actividades ordinarias), el monto total
del subsidio electoral se entrega antes de las elecciones; en siete, una parte
0 anticipo se entrega antes y otra después de la jornada; y, en dos (Nica-
ragua y Paraguay), se entrega hasta después de las elecciones, aunque en
Nicaragua, a diferencia de Paraguay, los partidos no reciben financiamiento
publico para gastos ordinarios y se pueden encontrar en una situacion mas
complicada para afrontar los gastos de una campaia.

Entre los siete paises en que partidos y candidatos reciben algun anticipo,
vale la pena destacar que, salvo en Honduras, éste comprende de una u otra
forma a los partidos de reciente creaciéon que, por consecuencia, se encuen-
tran en una situacién financiera una poco mas desahogada para hacer frente
a los imperativos de las campafas. Hay distintas formas para determinar o
calcular el importe de los anticipos, pero el mas usual es que se tomen como
base los resultados de la eleccién precedente (a los partidos de nueva crea-
cion se les asigna un monto equivalente al del partido menos votado y una
bolsa analoga se distribuye por igual entre los candidatos independientes)
y que después, en funcion del resultado de la nueva eleccidn, se realice un
calculo final del que se deriven las deducciones y ajustes necesarios.

Por su enfoque un tanto heterodoxo, destacan los casos de Panama (el an-
ticipo a candidatos independientes depende del nimero de adherentes pre-
sentados para obtener el registro) y Uruguay (el anticipo opera mediante un
mecanismo de cesion de derechos de los beneficiarios a favor del Banco de
la Republica Oriental del Uruguay o bien de instituciones, empresas privadas
o personas fisicas, siempre y cuando medie notificacion expresa al mismo
Banco).

En cuanto a los requisitos para acceder al financiamiento publico para cam-
pafnas, tenemos que mientras en siete paises el hecho de que los conten-
dientes (partidos y, de ser el caso, candidatos) cuenten con registro legal es
condicion suficiente para ello (en Panama se exige, ademas, que se notifique




, _ . X S
RecuLACION DE CAMPANAS ELECTORALES EN 18 Paises DE AMERICA LATINA ‘ 43

formalmente a la autoridad que se acepta el subsidio), en los otros cinco es
indispensable que obtengan un porcentaje minimo de votacion o un escano
para que el beneficio esté garantizado, lo que no plantea mayores problemas
en los dos paises (Nicaragua y Paraguay) en los que el subsidio se ministra
después de la eleccidn y una vez que se tiene la certeza de que se cumplié
con el umbral requerido. El asunto se complica un poco en los tres paises
(Colombia, Costa Rica y Honduras) en los que se otorga un anticipo pero se
exige un umbral minimo, lo que plantea la necesidad de que se tengan que
contemplar disposiciones y prever mecanismos para que se recuperen los
anticipos entregados a quienes no cumplan con el umbral.

2. PROHIBICIONES O RESTRICCIONES AL FINANCIAMIENTO PRIVADO

Las regulaciones que suelen imponerse a las contribuciones (en dinero o
especie) destinadas al financiamiento de los partidos y las campafias que no
proceden de las arcas publicas admitidas por la ley se pueden agrupar bajo
dos grandes vertientes: las que tienen que ver con su origen o procedencia
y las que fijan limites a sus montos.

Al imponer prohibiciones o restricciones sobre el origen de las contribucio-
nes se busca suprimir aquellas procedentes de fuentes de financiamiento
que se consideran susceptibles de vulnerar la independencia o ejercer in-
fluencias indebidas no solo en la organizacion y funcionamiento de los par-
tidos o en el desarrollo de la competencia por el voto, sino incluso y de ser
posible en el ejercicio de las funciones legislativas o de gobierno de quienes
resultaron elegidos para el desempefo de cargos publicos. En el catalogo de
fuentes prohibidas o restringidas no sélo pueden figurar algunas dictadas por
evidentes imperativos de apego al orden y a principios democraticos (desde
las actividades ilicitas, como el crimen organizado y el narcotrafico, hasta las
anonimas que las pueden ocultar, pasando por empresas contratistas o con-
cesionarias del Estado que pueden prestarse o ceder a exigencias del partido
en el poder), sino otras estrictamente determinadas por experiencias, condi-
ciones o exigencias propias de cada sociedad.

Con el establecimiento de limites al monto de las contribuciones, que se
pueden expresar bajo distintas modalidades, lo que se pretende es evitar
que se genere un nivel de concentracién y, por tanto, de potencial depen-
dencia de una determinada fuente que pueda comprometer o reducir los
margenes de autonomia de partidos y candidatos, nuevamente, tanto en las
decisiones que se adopten a proposito de su organizacion o la competencia
por el voto, como en el ejercicio de sus funciones legislativas o de gobierno.

Como ya se ha comentado, sobre el tema de la compleja relacion entre el
dinero y la politica y, mas en especifico, sobre la regulacion del financiamien-
to de los partidos y de las campafias, existe una abundante literatura que
el lector interesado puede consultar si desea profundizar en este tema, y en
la que seguramente encontrara tanto registros interesantes como sugestivas
reflexiones.
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Lo que en este estudio se quiere destacar es que si bien, en términos gene-
rales y por su naturaleza y alcance general, las restricciones sobre fuentes y
limites al monto de las contribuciones que se imponen para el financiamiento
de los partidos politicos suelen cubrir los periodos electorales y, por tanto,
tienen validez a propdsito de las campafias electorales, lo cierto es que en la
region se presentan algunas particularidades que es util sefalar, las cuales
se muestran de manera sucinta en el Cuadro 4.

Por cierto, en la ley sobre partidos politicos que aprobd el Congreso de El
Salvador a principios de 2013 se introducen por vez primera en ese pais
algunas regulaciones y restricciones relacionadas con las fuentes y/o los
montos de financiamiento, con lo cual tenemos que hoy en dia ya existen re-
gistros de ese tipo en todos los paises de la regidn, pues hasta entonces sélo
ese pais centroamericano se habia sustraido a esta tendencia. Sobre esta
base, se puede empezar por destacar que si bien en todos ellos hay prohi-
biciones relativas a determinadas fuentes de financiamiento, en tres (Chile,
Colombia y Ecuador) sblo estdn expresamente previstas para las campanas,
no para el financiamiento ordinario de partidos u organizaciones politicas v,
en el caso de Colombia, la prohibicién sélo afecta a las contribuciones de
personas juridicas o morales y para efectos de las campafias presidenciales.

La fijacion de limites al monto de las contribuciones que pueden realizar los
sujetos facultados para ello estad contemplada en la legislacién de 12 paises,
pues en los casos de Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Panama, Republica
Dominicana y Venezuela no hay prevision alguna en este sentido. Los 12
paises con registros positivos se pueden dividir en tres grupos.

Por una parte, hay cinco (Bolivia, El Salvador, México, Perd y Uruguay) en
que los limites se aplican en todo momento al financiamiento de partidos v,
por consiguiente, comprenden y tienen efectos sobre los periodos y las cam-
panas electorales. En casi todos ellos su aplicacién se facilita porque o no
se reconoce la figura de las candidaturas independientes (aunque en el caso
de México su regulacion para efectos de elecciones federales es inminente)
o los limites no le resultan aplicables a los candidatos independientes, como
ocurre en El Salvador.

El caso salvadorefio merece una doble acotacién. La primera porque, en
efecto, su nueva legislacién introduce una distincién a propdsito de los li-
mites aplicables a las aportaciones individuales que se pueden efectuar a
las organizaciones politicas en periodos ordinarios (hasta un 2% del presu-
puesto publico ordinario que la Asamblea le haya aprobado a la autoridad
electoral) y en afios pre-electorales (el limite a las contribuciones individua-
les se eleva al 3.5% del presupuesto especial que se le haya aprobado a la
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autoridad electoral en la eleccién precedente del mismo tipo). La segunda
porque, desde 2011 y por via de una resolucion judicial, esta abierta la posi-
bilidad de que se puedan postular candidatos independientes o no partidistas
a las elecciones de la Asamblea Legislativa, pero no esta previsto que esos
candidatos reciban subsidio publico alguno, ni que les resultan aplicables
los limites que se les imponen a los partidos y sus candidatos en materia de
financiamiento.

Por otra parte, hay cuatro mas (Chile, Colombia, Ecuador y Guatemala) en
que los limites a las contribuciones so6lo son aplicables para el financiamiento
de campafias electorales (sus caracteristicas se muestran en la ultima co-
lumna del Cuadro 4). Por Gltimo, en Argentina, Brasil y Paraguay, ademas
de los limites que se imponen en todo momento a las contribuciones para el
financiamiento de partidos, hay algunas adicionales a propésito de las cam-
pafas electorales (también detalladas en el Cuadro 4).

Cuapro 4
REGULACIONES SOBRE EL FINANCIAMIENTO PRIVADO
Limites a

Restricciones al financiamiento de campaias
contribuciones

Un partido o alianza no puede recibir aportes
privados superiores a la diferencia que medie

Argentina St S entre el limite de gastos y el subsidio estatal
para campanas.
Bolivia Si Si No. Se a.\pllcan las mismas que al financiamiento
de partidos.
Las personas fisicas pueden hacer donaciones
Brasil si si en dinero o en especie a las campafias hasta un
10% de los rendimientos brutos obtenidos el
afio anterior a la eleccidn.
Hay limites especificos para los aportes a un
para el mismo candidato y a una misma campafia per_o,
Chile financiamiento No en todo caso, el total que pueda hacer una mis-

ma persona a distintos candidatos o a un parti-
do no puede exceder del equivalente en pesos
de 10 mil unidades de fomento.

Ningun partido, candidato o campafia, podra
obtener créditos ni recaudar recursos origina-
dos en fuentes de financiamiento privado, por
No mas del valor total de gastos que se pueden
realizar en la respectiva campafia. Tampoco po-
dra recaudar contribuciones y donaciones indi-

viduales superiores al 10% de dicho valor total.
Costa Rica Si No No
La aportacion de las personas naturales no

podra exceder del cinco por ciento del monto
maximo de gasto electoral autorizado, para
cada dignidad.

de campanias

Para campafias

Colombia . .
presidenciales

Para el
Ecuador financiamiento No
de campanias
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Cuapro 4 (CoNTINUA)
Limites a
contribuciones

Restricciones al financiamiento de campaias

Las aportaciones individuales de personas fisi-
cas o morales no pueden exceder del 3.5% del

El Salvador Si Si presupuesto especial que le haya aprobado la
Asamblea Legislativa a la autoridad electoral
en la eleccion precedente del mismo tipo.
Ninguna persona individual o juridica puede

Guatemala Si No hacer aportaciones superiores al 10% del limi-
te de gastos de campafia.

Honduras Si No No

México i si No. Se apI!can las mismas que al financiamien-
to de partidos.

Nicaragua Si No No

Panama Si No No
En lo esencial se aplican las mismas que al fi-
nanciamiento de partidos, pero se permiten
las contribuciones andnimas que surjan de

pa Si si actiyidades pros?elitis'.ca:s licitas y nf; 'superen el
equivalente a diez mil jornales minimos; vy, se
incrementa el limite de aportaciones de per-
sonas fisicas o de empresas, de un equivalente
de 5 mil jornales minimos a uno de 7 mil.

Peru Si Si No

RD Si No No

Para el . . . .
. . , No. Se aplican las mismas que al financiamien-
Uruguay financiamiento Si .
o to de partidos.
de campanias
Venezuela Si No No

3. LiMITES A LOS GASTOS DE CAMPARNA

Existe la idea de que con la imposicion de limites a los gastos de las cam-
pafias se puede contribuir al logro de diversos objetivos, como los de ga-
rantizar condiciones de equidad en la contienda, robustecer los dispositivos
de control sobre su financiamiento o contener una manifiesta tendencia que
apunta al incremento sostenido —a veces desmesurado— en el costo de las
campanas, respondiendo asi a distintas exigencias que se articulan alrede-
dor de la compleja relacién entre dinero y elecciones. Por ello, no resulta
extraflo que en un pasado reciente (hacia finales del siglo pasado e inicios
del actual) ese tipo de medidas hayan despertado un vivo interés en algunos
paises de la region y hayan llegado al punto de traducirse en disposiciones
legales en siete de ellos.

El impulso expansivo que se avizoraba hace una década parece, sin embar-
go, haberse frenado; si bien es cierto que Paraguay lo integrd a su legislacion
como parte de una serie de reformas en materia de financiamiento promul-
gadas a finales de 2012. Y es que un asunto que, visto desde la tribuna,
parece muy encomiable y atractivo, termina planteando en la practica serios
retos y complejidades para asegurar su efectivo cumplimiento. Por principio
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de cuentas, aun en el papel, resulta dificil trazar una clara linea divisoria
entre lo que puede entenderse como un gasto de campana y otro que tenga
que ver con actividades o fines convencionales de una organizacion politica.
Pero los desafios pueden ser alin mayores cuando se revisa el repertorio de
atribuciones, capacidades, recursos o instrumentos de que dispone o puede
disponer la autoridad para verificar que los reportes de gastos sean fidedig-
nos, sobre todo si quiere hacer algun tipo de inspeccion y valoracién in situ
y no limitarse a una revisidén de gabinete ex post.

En todo caso, hay ocho paises en la regién en los que la ley contempla la
fijacion de limites a los gastos de las campanas, aunque con algunas va-
riantes que es importante precisar. El enfoque convencional para fijar los
limites parte de alguna regla o formula puntualmente prevista por la ley, que
usualmente le corresponde aplicar o calcular a la autoridad electoral y que
distingue entre los distintos tipos de eleccion, es decir, hay un tope especifico
diferenciado para cada cargo que les aplica por igual a todos los contendien-
tes. Este es el modelo que, con sus particularidades (ver Cuadro 5), se sigue
en Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, México y Paraguay.

Brasil se aparta de este patrén porque, si bien la ley dispone que en ocasion
de cada proceso electoral se promulgue una legislacion que fije los topes de
gasto aplicables a cada tipo de eleccion, también determina que si esto no
ocurre, entonces los propios partidos fijen el limite para cada una de sus
candidaturas y lo comuniquen puntual y oportunamente a la autoridad para
que lo difunda vy realice las correspondientes actividades de control y fisca-
lizacion. La practica que hasta ahora ha imperado es que los partidos fijen
unilateralmente sus propios limites de gasto, con lo cual evidentemente se
contraviene el principio de equidad.

En Guatemala se adoptd un enfoque que no sdélo vulnera ese principio, sino
que, ademas, virtualmente convierte a la norma en papel mojado, pues se
optd por un tope Unico y global para todas las campafias. En efecto, hay un
solo tope (equivalente a un ddlar estadounidense por cada elector registrado
al 31 de diciembre del ano previo a la eleccion) que comprende a todas las
campaifas (desde presidente hasta alcaldes, pasando por legisladores) y le
resulta aplicable por igual a todos los partidos, independientemente del nu-
mero de candidatos que hayan postulado.

Como se aprecia en el Cuadro 5, los dispositivos disefiados y aplicados
por los seis paises que siguen el modelo convencional son muy variados en
términos de los factores que se toman en cuenta para el cdlculo, aunque
en todos ellos el nUmero de electores registrados a nivel nacional o en las
distintas jurisdicciones electorales especificas aparece como un elemento co-
mun. En Argentina hay un valor estandarizado (un peso) para las campafas
a todos los cargos federales; en tanto que en Chile el valor referencial varia
de cargo a cargo y suele ser mayor para la eleccién presidencial.
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Cuapro 5
LiMITES A GASTOS DE CAMPANA

Argentina

En elecciones presidenciales y legislativas, los gastos destinados a campafa que
realice un partido, sus candidatos y cualquier otra persona en su favor no pueden
superar en conjunto la suma equivalente a la multiplicaciéon de un médulo electo-
ral (que fija el Congreso en la Ley de Presupuesto) por elector habilitado. En todo
caso, se considera que ningun distrito tiene menos de 500 mil electores. Para
la segunda vuelta, el limite es el equivalente a 30 centavos de peso por elector.

Brasil

A mas tardar el 10 de junio de un afio electoral, se debe emitir una ley que fije el
limite de los gastos de campafa para los cargos en disputa, de no ser asi, cada
partido fijard los limites para cada uno de sus candidatos y los comunicara a la
justicia electoral en el momento de solicitar su registro.

Chile

Para las elecciones presidenciales, el limite es equivalente al monto que resulte
de multiplicar el nUmero total de inscritos por tres céntimos de unidad financiera
(UF) y, en caso de segunda vuelta, por un céntimo de UF. Para senador: 3 mil UF,
mas la suma de multiplicar cuatro céntimos de unidad por los primeros 200 mil
inscritos; tres céntimos por los siguientes 200 mil y dos céntimos por el rema-
nente de inscritos en la circunscripcién. A diputado: 1,500 UF mas la suma de
multiplicar por tres céntimos de unidad el nimero de inscritos en el distrito. El
limite para cada partido sera equivalente a un tercio de la suma total de los gastos
permitidos a sus candidatos.

Colombia

Los limites de gastos de las campafias electorales a los distintos cargos y corpo-
raciones de eleccion popular seran fijados por el Consejo Nacional Electoral en el
mes de enero de cada afio, teniendo en cuenta los costos reales de las campafias,
el correspondiente censo electoral y la apropiacion presupuestal para la financia-
cion estatal de las mismas. El Consejo Nacional Electoral sefialard, adicionalmen-
te, el monto maximo que cada partido o movimiento con personeria juridica pue-
de invertir en la campaiia electoral institucional a favor de sus candidatos o listas.

Ecuador

Tanto para la eleccién del binomio presidencial como de los asambleistas nacio-
nales y provinciales, el limite es por la cantidad que resulte de multiplicar el valor
de quince centavos de délar estadounidense por el nimero de ciudadanos que
consten en el registro nacional o de la demarcacion electoral correspondiente. En
caso de segunda vuelta, el monto maximo de gasto permitido para cada binomio
es del cuarenta por ciento del fijado para la primera vuelta. Para la eleccion de
asambleistas del exterior: la cantidad que resulte de multiplicar el valor de treinta
centavos de ddlar por el nimero de ciudadanos que consten en el registro de la
respectiva circunscripcion especial.

Guatemala

Un limite maximo global por el equivalente, en quetzales, a un ddlar por cada
elector registrado al 31 de diciembre del afo anterior a las elecciones.

México

Para la eleccion presidencial, el tope maximo de gastos de campafia serd equi-
valente al veinte por ciento del financiamiento publico de campafa establecido
para todos los partidos en el afio de la eleccidn presidencial.

Para la eleccién de diputados por el principio de mayoria relativa sera la cantidad
que resulte de dividir el tope de gasto de campaia establecido para la eleccién
presidencial entre trescientos. Para cada formula en la eleccién de senadores
por el principio de mayoria relativa, sera la cantidad que resulte de multiplicar la
suma del tope de gasto de campaia para la eleccién de diputados por el nimero
de distritos que comprenda la entidad de que se trate. En ninglin caso el niumero
de distritos que se considerara sera mayor de veinte.

Paraguay

Limite equivalente al 10% del jornal minimo por cada elector habilitado para vo-
tar en la circunscripcion que se postula un candidato o una lista.
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Colombia ha conservado un complejo mecanismo que hace depender los
limites de gasto de la dindmica que sigue una poco ortodoxa férmula para
calcular el “valor real” de las campanas electorales, la dindmica del censo
electoral y el monto del subsidio estatal para los mismos fines. Para sus
elecciones federales, México ha ido revisando y simplificando los también
complejos mecanismos que adopté a mediados de la década de 1990, y hoy
parte de una formula que hace depender los limites del monto del subsidio
que les otorga el Estado a los partidos para solventar sus gastos de campana

No sélo escapa a los cometidos de este estudio el tratar de sondar qué tan
realistas, congruentes o pertinentes resultan los distintos dispositivos, sino
que, ademas, la premisa de que cada realidad es distinta y torna muy pro-
blematica cualquier tentativa de convenir parametros con cierta validez o
aceptacion general aleja aun mas la posibilidad de arriesgar algun ejercicio
de comparacién entre ellos. En todo caso, no hay que perder de vista que
cualquier intento por evaluar o contrastar un dispositivo para limitar los gas-
tos debe considerar otros factores susceptibles de gravitar en su desempe-
flo, por ejemplo, los sistemas electorales utilizados para renovar los cargos
en disputa o las regulaciones y restricciones relacionadas con el acceso o
compra de publicidad en los medios de comunicacién, en tanto componente
clave de los gastos de una campafia.

En este sentido, es muy importante hacer notar que en los dos casos de
entre este grupo de paises (Chile y Colombia) en los que se reconocen las
candidaturas independientes, ademas de los limites de gasto para la cam-
pana de cualquier candidatura, se imponen limites a los gastos que pueden
efectuar los partidos durante las campafas y para promover a sus candida-
tos, lo que evidentemente los coloca en una situacion privilegiada y llama a
polemizar sobre sus implicaciones en términos de equidad.

Por cierto, aunque en seis de los ocho paises en que se fijan limites a los
gastos de campana (salvo México y Paraguay) existe la posibilidad, en virtud
del sistema electoral utilizado, que la eleccidon presidencial se dirima en una
segunda vuelta, sdlo en las legislaciones de tres de ellos (Argentina, Chile
y Ecuador) hay previsiones expresas para determinar el limite de gastos
aplicable en caso de que esa segunda vuelta sea necesaria. Hablando de
peculiaridades, también vale la pena hacer notar que en Ecuador existe un
limite de gasto para las campafias que realicen los candidatos a asambleistas
que busquen representar y captar el voto de los electores residentes en el
extranjero.

4. RENDICION DE CUENTAS

Un componente clave y casi obligado de cualquier dispositivo legal que as-
pire efectivamente a controlar el financiamiento de partidos y campanas es
el de la rendicion de cuentas. No es este el momento para llevar mas lejos
las reflexiones y el analisis sobre este particular, pero si resulta al menos
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pertinente dejar claramente indicado lo imperiosa que resulta la necesidad
de contar con un sélido sistema de rendicidon de cuentas y fiscalizacion", si
es que en efecto se pretende ejercer un efectivo control sobre (y transpa-
rentar) el origen, el manejo y el destino de los recursos que fluyen hacia
las arcas de partidos y campafias, asegurando que se cifian a los preceptos
legales establecidos y, mejor aun, sancionando adecuadamente cualquier
transgresion a fin de asegurar el imperio de la ley y evitar percepciones de
impunidad.

Tomando en cuenta los objetivos de este estudio, lo que en este segmento
se quiere precisar es si, acorde con las disposiciones en la materia, las fi-
nanzas (ingresos y gastos) de las campafias estan sujetas a exigencias y a
un proceso especifico de rendicion de cuentas. Para que la perspectiva del
proceso de rendicion de cuentas sea mas amplia, en el Cuadro 6 no sélo se
indica si los contendientes (partidos/candidatos) estan obligados a rendir
informes financieros sobre sus ingresos y egresos de campafia (cuyos tér-
minos se detallan en el Anexo 2), sino ademas si existen exigencias para la
rendicién de cuentas sobre el financiamiento permanente u ordinario de los
partidos u organizaciones politicas.

Cuabro 6
OBLIGACION DE RENDICION DE CUENTAS
Control del : :
financiamiento Informes flnanleeros
permanente 219 CEITRENE
Argentina Si Si
Bolivia Si* Si
Brasil Si Si
Chile Si Si
Colombia Si Si
Costa Rica Si Si
Ecuador No Si
El Salvador No No
Guatemala Si Si
Honduras Si Si
México Si Si
Nicaragua No Si
Panama No Si
Paraguay Si Si
Peru Si Si
Republica Dominicana No Si
Uruguay Si Si
Venezuela No Si

Como se desprende de los registros consignados en el Cuadro 6, a pesar
de que la recién adoptada ley de partidos politicos de El Salvador incorporé
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algunas normas para regular el financiamiento de partidos politicos y campa-
nas electorales, no las acompano de obligaciones o exigencias relacionadas
con su sujecion a un procedimiento de rendicidon de cuentas ante la autori-
dad competente, pues tan sélo se dispone que tienen el deber de facilitar el
acceso de la ciudadania a la informacién sobre los montos de financiamien-
to publico y privado. No obstante, vale la pena destacar que la normativa
adoptada para regir las candidaturas no partidistas a la Asamblea Legislativa
nacional si les impone a esos candidatos la obligacion de presentar ante la
autoridad informes de ingresos y gastos de campafa.

En los otros 17 paises si hay obligaciones expresas de rendicién de cuentas
gue varian sensiblemente de un contexto a otro pero que, en términos de su
objeto preciso de atencidon, se pueden agrupar en dos grandes categorias.
Por un lado, hay un nutrido contingente de 12 paises en que se impone tanto
la obligacién de rendir cuentas sobre las finanzas de los partidos (usualmen-
te a la vuelta de cada afio), como la de hacerlo en ocasiéon de cada proceso
electoral por concepto de ingresos y gastos de campana.

Por el otro, en cinco paises (Ecuador, Nicaragua, Panama, Republica Domi-
nicana y Venezuela) la rendicién de cuentas s6lo compromete los ingresos y
gastos de campania, es decir, no existe una exigencia analoga para las finan-
zas de los partidos. Dos paises de este grupo (Nicaragua y Panama) tienen
una particularidad adicional: la rendicidon de cuentas comprende exclusiva-
mente la aplicacién del financiamiento publico otorgado para cubrir gastos
electorales, no el financiamiento procedente de fuentes privadas.

Una variante que es interesante considerar es la relativa al momento en
que se deben presentar los informes financieros requeridos. Gradualmente
ha ido ganando terreno, y traduciéndose en disposiciones expresas, la idea
de que sea para facilitar las funciones de control y fiscalizacion de la autori-
dad competente o para propiciar un voto mejor informado, es conveniente
que los procesos de rendicion de cuentas se inicien antes de la jornada elec-
toral y, por tanto, exista la obligacidon de partidos y/o candidatos de presen-
tar informes parciales o preliminares de ingresos y gastos de campafia antes
de los comicios.

En ocho paises existen disposiciones de rendicidon de cuentas preliminar,
destacando los casos de Costa Rica, Guatemala y Venezuela, donde la exi-
gencia demanda la presentacion de informes mensuales desde la fecha de
convocatoria a elecciones y a lo largo de todo el periodo electoral. En el caso
de Venezuela existe incluso, y es obligatorio para las organizaciones politicas
utilizar para efectos de control y rendicion de cuentas, un sistema automati-
zado en el que se pueden registrar las transacciones diariamente. En Brasil
se tienen que presentar dos informes previos a la eleccion, en tanto que en
Argentina, México y Uruguay solamente se requiere uno, que en el caso ar-
gentino sélo se tiene que presentar diez dias antes de los comicios.
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Desde luego, para que este tipo de exigencias en relacion a la rendicién de
cuentas puedan efectivamente servir como referente para que los electores
interesados puedan emitir un voto informado, es necesario que medie de
manera expresa y categdrica un mandato de revelacion publica de la infor-
macion financiera presentada antes de la jornada electoral. En rigor, y al
menos desde un punto de vista legal, este extremo sélo se cumple en el caso
de Brasil, donde la ley refiere expresamente que partidos y candidatos deben
hacer publicos los dos informes previos a la eleccion a través de un portal en
internet que a tal efecto determine la autoridad electoral.

Bolivia se puede considerar dentro de este grupo porque la ley exige a las
organizaciones politicas habilitadas para participar en un proceso electoral
presentar un balance actualizado de su patrimonio, incluyendo sus fuentes
de financiamiento al momento de la convocatoria.

Lo usual es que, tanto en los paises que hay la obligacion de presentar
informes financieros preliminares como en los que no existe este requeri-
miento, el proceso de rendiciéon de cuentas desemboque en la presentacion
de un informe final o consolidado de ingresos y gastos de campafia con
posterioridad a la eleccion. Costa Rica se aparta de esta tendencia pues,
como se ha indicado, ese tipo de informes se presenta de manera mensual
a lo largo de todo el periodo electoral y no existe el imperativo de presentar
un informe consolidado. En el caso de Guatemala, donde también se exigen
informes mensuales simplificados durante el periodo electoral, si se pide un
consolidado final pero como agregado del informe financiero anual que de-
ben presentar los partidos politicos.

En los dos paises donde el control o la rendiciéon de cuentas se reducen al
subsidio publico, tenemos que mientras en Honduras la ley prevé, en efec-
to, la presentacion de un informe de ingresos y gastos, no se establece un
plazo perentorio para hacerlo (lo mismo ocurre en el caso de Nicaragua); en
Panama, lo que la ley reconoce es la facultad de la autoridad electoral para
fiscalizar el manejo de los fondos publicos pero sin que esto implique la pre-
sentacion de un informe dentro de un plazo predeterminado. En los otros 12
paises si esta prevista la entrega del informe de ingresos y gastos en plazos
puntualmente previstos que median entre los 30 y los 90 dias posteriores a
la jornada electoral, salvo el caso de Perl, donde se trata de 30 dias poste-
riores a la finalizacion del proceso.

Por ultimo, es importante destacar que, al margen de su rango y de las
capacidades de que disponga para asegurar su cumplimiento, lo usual es
qgue el ejercicio de las atribuciones en materia de control y fiscalizacién del
financiamiento de campafas (y partidos) le corresponda a los propios orga-
nismos responsables de organizar las elecciones, aunque en casos como los
de Nicaragua, Panama y Paraguay también tienen competencia otros entes
como las contralorias generales.
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V. ACCESO Y USO DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION

Es relativamente simple constatar que, sea para que los individuos se eva-
dan, se informen (a veces se desinformen), interactlen con su entorno in-
mediato o, incluso, con la realidad que los trasciende, los medios de comu-
nicacion tienen una presencia, han adquirido un uso y pueden tener una
influencia, en ocasiones desmesurada, en la vida de segmentos cada vez
mas grandes de la poblacién en muchas zonas del mundo.

La politica y, mas en sintonia con el tema que nos ocupa, los procesos y las
contiendas electorales no sélo no se han sustraido a esa tendencia, sino que
hasta han llegado a mutar de formas y contenidos para expresarse de mejor
forma o lograr la mayor utilidad posible de su manifestacién a través de un
repertorio de medios cada vez mas variado, versatil y sofisticado de medios
de comunicacion??,

Es poco probable que haya un candidato que aspire seriamente a ocupar
un cargo de representacién, sobre todo si es de caracter nacional o regional,
que no cuente con un plan de medios y dedique una parte significativa de su
agenda, de su tiempo y de sus recursos a explorar y explotar todas las posi-
bilidades de exposicién mediatica que estén a su alcance o salgan a su paso.

No hay evidencia concluyente que permita afirmar que el candidato que
mas aparece en medios (o el que gasta mas fondos en su campaifia) sea el
gue tenga mas probabilidades de ganar la eleccién (cargo unipersonal) o de
resultar elegido (como integrante de cualquier asamblea), pero no hay duda
de que si se tiene la percepcién de que existe entre ambos elementos una
relacion directamente proporcional (que casi cualquier estratega prescribe
como maxima) y de que un minuto mas de publicidad o de presencia en
medios puede marcar la diferencia, entonces la mayoria de los candidatos
trataran de llevar esa conseja lo mas lejos que les sea posible. Es probable
que el papel de los medios en el desenlace de una eleccion esté seriamente
sobrevalorado y, ademas, no hay que perder de vista que la evidencia empi-
rica suele ser lo suficientemente maleable a la hora del analisis para probar
distintos planteamientos.
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Sin embargo, lo cierto es que el acceso y uso intensivo de los medios se
ha convertido en un componente esencial de las campafias electorales y, por
tanto, en objeto privilegiado de toda clase de debates politicos, exigencias
de regulacion y reformas legales que tratan de darles un minimo de satisfac-
cion. Es probable que los medios sean, junto con el control del financiamien-
to, los vectores centrales de la mayoria de las reformas e innovaciones lega-
les que se han realizado en la regidn a lo largo de los ultimos diez o quince
afos, y no se advierte en el horizonte otro tema que pueda desplazarlos o al
menos eclipsarlos un poco en un futuro previsible.

Visto el asunto con detenimiento, los asuntos especificos de regulacién re-
lacionados con el acceso y uso de los medios de comunicacidon durante los
periodos o para fines de campafia son muy variados, y su sentido y alcances
pueden ser analizados desde distintas perspectivas. Incluso el repertorio
mismo de los medios que pueden quedar comprendidos dentro de esta cate-
goria puede admitir variantes.

Para efectos de este estudio vamos a centrar la atencion en las regulaciones
relacionadas con el uso de los medios de comunicacion electrénicos conven-
cionales (radio y televisidon), porque a pesar del auge de los medios de Ultima
generacion, sobre todo los llamados medios sociales®™ (twitter, facebook,
etc.), aquéllos siguen siendo tanto los que dominan el imaginario y el presu-
puesto de las campafas, como los mas faciles de regular legalmente. Sobre
esta base, la mirada se va a enfocar mas especificamente en las regulaciones
gue tienen que ver con las garantias de acceso gratuito, con prohibiciones
o restricciones a la compra o transmisién de propaganda durante el periodo
electoral y con algunas mas puntuales relativas al uso que se le puede dar a
los medios de comunicacion para fines electorales.

1. GARANTIA DE ACCESO GRATUITO DE PARTIDOS Y/O CANDIDATOS

En un escenario en el que se le concede al acceso a los medios masivos una
importancia estratégica para captar la preferencia de los ciudadanos y en el
que se reconoce que la disparidad de recursos o capacidades puede gravitar
de manera significativa en las posibilidades de ese acceso y, consecuente-
mente, en los resultados de la contienda, las garantias de acceso gratuito
se han convertido en una herramienta basica para procurar condiciones de
equidad, asegurando que exista al menos un piso minimo para todos los
contendientes.

Como se muestra en el Cuadro 7, en 15 de los paises examinados existen
disposiciones legales que ofrecen a los partidos y, de ser el caso, a los candi-
datos garantia de acceso gratuito a la radio y la television para fines de pro-
paganda durante los periodos electorales. En el mismo Cuadro se resumen
otros indicadores que dan cuenta de algunos términos y registros relevantes
relacionados con esta garantia, incluyendo su efectividad, a propdsito de los
cuales se puede destacar lo siguiente:
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TERMINOS

Garantia
de acceso

gratuito /

Cuabro 7
DE LA GARANTIA DE Acceso GRATUITO A RaDIO Y TELEVISION

Tipo de

Temporalidad i

Tiempo diario disponible
por medio

Criterio de distribucion

efectiva

p o . ) e mos . o
AEETETE si/si 23 de 33 dlaf Todos 10@’del tiempo de ope Mixto: SIOAa |gua||tar|gy 50%
de la campafia racion proporcional a votacion
Bolivia Si/Si =WCREY d'af Estatales Nd Igualitario
de la campafia
. a0 o o
Brasil si/si 60 dias Todos Dos horas, incluyendo una Mixto: 3'3A7 |gualltar~|o y 66%
entre las 20y 23 horas proporcional a escafios
Igualitario para presidenciales
Chile Si/ Si 30 dias Sélo TV De 30 a 40 minutos y proporcional a votos para
legislativas
Igualitario para presidenciales
Colombia Si/ Si 60 dias Todos Lo acuerdan las autoridades y proporcional a votos para
legislativas
Costa Rica No
Ecuador Si/Si Tocfa I G- Todos Nd Igualitario
pafa
Mixto: 50% igualitario y 50%
El Salvador Si/Si Cinco dias Estatales 30 minutos proporcional a escafios en la
Asamblea
Guatemala Si/ No
Honduras No -
) o amo: o o
México si/si Tocfa la cam Todos 41 minutos Mixto: 3'06 |gualltarlp’y 70%
pafa proporcional a votacion
Nicaragua Si/ No -
Panama Si/Si Tocja I Geti- Estatales Una hora Igualitario
pafa
p o X )
Paraguay Si/ Si clEy dlaf Todos IOéldel Gl o epE Igualitario
de la camparia racion
Perd Si/Si 60 dias Todos Entre 10 y 30 minutos Igualitario
Republica .
Dominicana el
Uruguay Si/Si 30 dias Estatales Dos minutos por partido Igualitario
Venezuela No -

En rigor, la garantia sélo es efectiva en 12 de esos 15 paises, pues en
Guatemala, Nicaragua y Republica Dominicana no se materializa por-
que se reduce a medios estatales que son inexistentes o bien porque,
aunque existen, su cobertura y audiencia son tan limitadas que los
interesados no exigen su cumplimiento.

La situacién de Venezuela merece un comentario porque no existe, en
rigor, una garantia de acceso gratuito en tanto derecho de los conten-
dientes, por tanto, exigible en ocasion de cada proceso. Sin embargo,
la ley deja a discrecion de la autoridad electoral la facultad de finan-
ciar, total o parcialmente, la difusién de propaganda en prensa, radio
o television, conforme a la normativa que adopte al respecto.
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Hasta antes de una reforma aprobada a principios de 2013, El Salva-
dor también se ubicaba dentro de esta categoria porque si bien existia
una garantia de acceso gratuito a los medios estatales, ésta no ofrecia
ni reglas ni incentivos para su materializacién. Parece que con la nue-
va normatividad la situaciéon puede cobrar un giro distinto y positivo
que, de ser el caso, se debera verificar en las elecciones programadas
para 2014.

Asumiendo tal giro en El Salvador, tenemos que de los 12 paises donde la
garantia es, o puede ser, efectiva:

o En seis (Brasil, Colombia, El Salvador, México, Panama y Peru) el ac-
ceso al que tienen derecho los partidos es de caracter permanente, es
decir, no se restringe a los periodos electorales.

o En tres (Ecuador, México y Panama) se extiende a lo largo de todo el
periodo de campafia, y en el resto se reduce a una determinada por-
cion de él, que va desde un maximo de 60 (Brasil, Colombia y Per()
hasta un minimo de cinco dias previos al cierre de los periodos de
campana (El Salvador).

o En siete comprende genéricamente a todos los medios radiales y te-
levisivos, lo que supone al menos a los de sefial abierta pues, depen-
diendo de las modalidades y términos de concesion o propiedad de
cada pais, en algunos puede ampliarse incluso a los de sefial restringi-
da o de paga. En Chile sdlo comprende a la television de sefial abierta
y en Bolivia, El Salvador, Panama y Uruguay a los de caracter estatal
o publico.

o El criterio que se aplica para determinar el tiempo diario que debe
destinar cada uno de los medios obligados a efecto de garantizar el
uso gratuito de partidos y candidatos, varia significativamente de un
caso a otro: en algunos casos es un tiempo neto predeterminado (al-
canza las dos horas en Brasil), en otros un porcentaje del horario de
transmisién de cada medio (Argentina y Paraguay) y hay un caso
(Colombia) en que el tiempo lo deben pactar, en ocasion de cada pro-
ceso, la autoridad electoral y la encargada de regular la operacion de
los medios.

o En cuanto al criterio que se utiliza para distribuir los tiempos gratuitos
entre los contendientes (partidos y candidatos registrados), tenemos
que el que predomina es el igualitario, esto es, su distribucién por
partes iguales, el cual se aplica de manera consistente en seis paises
(Bolivia, Ecuador, Panama, Paraguay, Perl y Uruguay), asi como en
el caso de los contendientes a la eleccién presidencial en Chile y Co-
lombia que optan por la simple proporcionalidad para otros cargos. En
Argentina, Brasil, El Salvador y México, la distribucidén se ajusta a un
mecanismo de proporcionalidad atemperada en el que un porcentaje
se reparte por partes iguales y el otro de acuerdo con la fuerza electo-
ral medida por el caudal de votos o por los escafios obtenidos.

o Tanto los horarios como las modalidades bajo las que se pueden asig-
nar o usar los tiempos gratuitos en los distintos medios admiten una
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gran cantidad de variantes que pueden tener que ver con las prefe-
rencias de los contendientes o con sus capacidades técnico-financie-
ras (los costos de produccion pueden llegar a ser muy elevados y no
suelen formar parte de la subvencién estatal), pero también con la
duracién de los segmentos de tiempo que les corresponden y si estos
se distribuyen a lo largo de los horarios de transmision o se concen-
tran en bloques o franjas.

o Lo que hoy predomina indistintamente en el uso de los tiempos gra-
tuitos o de los que se compran (y que prefieren los estrategas de
campafa especializados en marketing y que, contra lo que lleguen
a sostener publicamente, muchos partidos y candidatos abrazan con
fervor) es el formato de spots o pequefas capsulas al mas puro estilo
de la publicidad comercial de productos y servicios.

Ademas, es importante destacar los siguientes registros:

° En Argentina, Brasil, Ecuador y México, el acceso de los contendien-
tes a los medios para efectos de transmitir propaganda electoral de
manera directa sélo se da a través de los tiempos gratuitos que les
garantiza la ley y les provee el Estado, lo que significa que no pueden
comprar ningun tiempo o espacio adicional para estos fines en radio y
televisién. En Chile opera un dispositivo analogo pero sélo para el caso
de la propaganda electoral en television.

o En México, para asegurar el efectivo cumplimiento de las garantias
de acceso gratuito a la radio y la television en los términos previstos
por la ley, es responsabilidad de la autoridad electoral administrar los
tiempos que le corresponden al Estado en esos medios (48 minutos
diarios) a lo largo de todo el tiempo que duran los procesos electorales
(no solo los periodos de precampana y campafa). Para cumplir con
esa responsabilidad, el Instituto Federal Electoral (IFE) instalé y opera
una compleja y sofisticada plataforma tecnoldgica a través de la cual
se organiza y monitorea la transmision de los materiales producidos
por los partidos en todo el territorio nacional.

o En Argentina y México, la garantia de acceso gratuito y la prohibicion
de compra de tiempos o espacios adicionales también rigen para los
periodos de precampafia, cuyas actividades, como se indicé en el Ca-
pitulo 2, también son objeto de regulaciones muy puntuales.

o En Colombia rige una norma que dispone el “acceso maximo” a la
radio y la televisidon con cargo al Estado para las campanas presi-
denciales, lo que comprende, ademas de los espacios gratuitos para
propaganda a lo largo de los horarios de transmisién de los distintos
medios, tiempo para realizar tres debates de hasta una hora de dura-
cion y dos intervenciones de cada candidato, una por cinco minutos al
inicio de la campafa y otra de diez hacia el final.

o En Uruguay, los candidatos presidenciales también tienen asegurado
un espacio gratuito adicional de cinco minutos al inicio de la campafia
y otro de 15 hacia el final para dirigir un mensaje al electorado.
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Por Ultimo, vale la pena comentar que en abril de 2013 (poco antes de
cerrar este estudio), y en pleno ejercicio de las atribuciones que le confie-
re el ordenamiento juridico de ese pais, el Tribunal Supremo Electoral de
Costa Rica presentd ante el Congreso una iniciativa de reforma legal que
contempla la garantia de acceso gratuito de los partidos politicos a la radio
y la televisidon durante los periodos de campafia que, de ser aprobada, ex-
pandiria el universo de paises que garantizan este tipo de prerrogativa. Tal
iniciativa contempla el otorgamiento de una franja de 30 minutos diarios en
cada medio, que se distribuiria entre las distintas fuerzas politicas bajo una
formula mixta: 60% de manera igualitaria y 40% de manera proporcional a
su fuerza electoral.

2. RESTRICCIONES U OBLIGACIONES RELACIONADAS CON LA COMPRA Y TRANSMISION DE PUBLICIDAD
CON FINES ELECTORALES

Dentro de las coordenadas (reales e imaginadas) bajo las que se despliega
y valora la influencia de la publicidad en los medios para fines electorales, y
para dar respuesta tanto a exigencias de equidad en la contienda, como a
las que tienen que ver con la necesidad o deseabilidad de contener la espiral
ascendente en los gastos de las campanas o de hacer mas transparentes,
fiables o verificables los procedimientos de compra de publicidad, se ha re-
currido a un amplio repertorio de disposiciones legales.

En el Cuadro 8 se identifican y resumen los registros de algunas de las dis-
posiciones mas comunes, a proposito de los cuales se pueden formular las
siguientes observaciones:

° Limites al periodo durante el cual se puede transmitir publici-
dad pagada

En este sentido, hay que destacar, por una parte, a los cuatro paises
(Argentina, Brasil, Ecuador y México) en los que rige una prohibicién
absoluta para la adquisicién de publicidad en radio y televisién para
fines electorales, pues partidos y candidatos sélo pueden transmitir
propaganda directa a través de los espacios gratuitos que les con-
cede el Estado. En Chile hay una prohibicidon analoga pero sdlo para
contratar publicidad en televisidon, no en radio. Respecto a Ecuador
es necesario agregar que la prohibicién de compra de espacios se ex-
tiende a la prensa, a vallas publicitarias y a cualquier otro medio de
comunicacién social.

Por otra parte, hay otro grupo de cinco paises en los que existen li-
mitaciones para la contratacion de publicidad en medios en el preciso
sentido de que los plazos previstos para su transmision se reducen a
un plazo predeterminado y menor del que se contempla de manera
explicita (Bolivia, Colombia y Paraguay) o implicita (Pert y Uruguay)
para las campafas electorales y que, salvo en el caso de Paraguay, co-
rresponden a las del plazo en que rigen las correspondientes garantias
de acceso gratuito a la radio y la televisidn.
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Limites a los tiempos que se pueden contratar diariamente en
cada uno de los medios

Hay siete paises en los que la limitacion prevista por la ley se relaciona
con la cantidad de tiempo que se puede contratar y transmitir diaria-
mente en los diferentes medios de comunicac