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INTRODUCCIÓN 

EL OBJETO DEL LIBRO 

El presente libro se centra en lo que constituye hoy quizas, en 
los países de tradición liberal democrática, el fenómeno más llamati
vo de la vida política: la campaña electoral. No solamente en los 
países pertenecientes a la cultura occidental, sino incluso en muy 
otros variados contextos, las campañas electorales aparecen como 
sucesos políticos que movilizan gran número de personas y recursos 
y al mismo tiempo, agitan profundamente la opinión ciudadana. 
La razón de haber escogido tal objeto de estudio se debe probable
mente a la impresión que causó en el autor la ingente movilización 
de hombres, dinero y técnica que supuso la elección presidencial 
americana de 1972, y cuya campaña electoral originó problemas 
que afectarían más tarde decisivamente la vida política de Estados 
Unidos con unos acontecimientos que están en la memoria de todos. 
Tal impresión hizo consciente al autor de los problemas que el 
crecimiento de este fenómeno plantea a la ciencia y la práctica 
política. La compatibilidad de las campañas electorales de masas 
con el adecuado nivel de racionalidad en la decisión electoral, los 
problemas que supone para los candidatos el lograr una informa
ción suficiente por parte del electorado, y, finalmente, las conse
cuencias que este fenómeno de masas pueda suponer para el mismo 
sistema político y las diversas posibilidades de reacción de éste a 
nivel jurídico-institucional son las cuestiones que están en la base 
del presente estudio, cuestiones objeto de una controversia cada 
vez más amplia y acalorada en periódicos y parlamentos, ante la 
amenaza que suponen para las mismas bases del proceso electoral 
democrático. 
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10 LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

LA FALTA DE TRABAJOS GENERALES SOBRE LAS CAMPAÑAS 
ELECTORALES 

La primera dificultad que se presenta, al iniciar un estudio sobre 
este tema, es la falta de un marco de referencia. En efecto, el objeto 
del presente libro es realizar un análisis jurídico-político de una 
etapa del proceso electoral que aún no ha sido objeto de un estu
dio sistematizado, desde un punto de vista general. Sobre otras 
fases del proceso electoral abundan los estudios sociológicos y ju
rídicos, tanto referidos al estudio de casos particulares como a la 
formulación de tipologías e hipótesis generales. Sin embargo, res
pecto a la campaña electoral, si bien son cada vez más abundantes 
los estudios de casos concretos y de aspectos parciales, es evidente 
la falta de trabajos que traten de llevar a cabo una consideración 
general del fenómeno desde un punto de vista político, como se ha 
hecho, por ejemplo, con los regímenes electorales, la ampliación 
del sufragio, o las técnicas de la votación.1 

Quizás una de las causas de esta relativa carencia de estudios 
generales sea la complejidad del fenómeno a estudiar. Mientras que, 
aparentemente, el término «campaña electoral» tiene (en el len
guaje común y en el de la ciencia política) un significado tan inme
diatamente inteligible como el de «proclamación de los candidatos» 
o «cómputo de los votos», temas éstos de numerosos estudios, en el 
fondo se refiere, sin embargo, a un fenómeno mucho más complejo. 
Las restantes fases del proceso electoral (la publicación del censo, 
la proclamación de candidatos, la votación y el cómputo de los 
votos) se realizan cada una en un solo acto, y en un reducido 
espacio de tiempo; por el contrario, la campaña electoral se com
pone de múltiples actividades que se extienden temporalmente, de 
forma que se ha podido decir que, en realidad, lo que llamamos 
campaña electoral se compone, no de una, sino de varias campañas 
al mismo tiempo.2 Como consecuencia, los estudios sobre el tema se 
limitan, en su mayoría, al análisis de alguno de sus aspectos par
ciales: bien sean los problemas financieros, 3 organizativos, o publi
citarios.4 Particularmente abundantes son los que se refieren a dos 
puntos: o al análisis micropolítico de la formación de opiniones a 
nivel individual durante la campaña electoral,5 o a las cuestiones 
prácticas de organización y métodos, sin pretensiones teóricas.6 Pero 
apenas hay intentos de dar una perspectiva general de esta etapa 
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INTRODUCCIÓN 11 

del proceso electoral, conjuntando todos sus aspectos, y conside
rándola como una unidad objeto de estudio.7 En fecha tan cercana 
como 1967, el politista británico Richard Rose podía afirmar: 

El estudio de la conducta electoral, y el estudio de la conducta 
de los sujetos de las campañas electorales son importantes para la 
comprensión de la política. Hasta la fecha, los científicos sociales han 
concentrado más profundamente su atención en el estudio de los 
electores [ ... ]. Desgraciadamente no disponemos de un cuadro 
conceptual igualmente desarrollado para estudiar la conducta de los 
sujetos de las campañas.s 

Y, sin embargo, mientras que las discusiones sobre los temas tra
dicionales (sean éstos el régimen electoral, la extensión del sufragio 
o el papel de los partidos en el proceso electoral) transcurren, en 
la gran mayoría de los países liberal-democráticos, por cauces en 
que la discrepancia se ve progresivamente atenuada, y reducida 
muchas veces a límites académicos, las cuestiones y problemas de
rivados de las campañas electorales agitan en f arma creciente los 
debates en las legislaturas y las discusiones en la prensa, siendo 
objeto de atención caaa vez mayor de la ciencia política a pesar 
de la mencionada falta de estudios generales. Lo cual no es difícil 
de comprender si tomamos en cuenta que las características de las 
campañas electorales traslucen los obsesivos problemas de la vida 
moderna. El peso creciente de la organización burocratizada e im
personal, la inundación de estímulos propagandísticos, auditivos o 
visuales, y la percepción, más o menos consciente, de la existencia 
de grandes poderes económicos son algunos de los factores que se 
reflejan en todo el proceso electoral. A veces surgen controversias 
que iluminan brevemente algunos puntos: denuncias del «lavado 
de cerebro» propagandístico, de ocultos apoyos económicos, de la 
injerencia de organizaciones financieras o sindicales en el proceso 
electoral. Pero aun así, falta un aparato teórico o conceptual que 
ayude a comprender las características de este complejo fenómeno 
y de su influencia en la vida política moderna. 

En un tiempo en que las campañas electorales no planteaban 
aún los problemas de hoy, aunque ya comenzaban a ser motivo de 
preocupación para ciertos estudiosos de la vida política, el autor 
del trabajo más amplio realizado hasta hoy sobre el proceso electo
ral (trabajo que por otro lado permanece aún inimitado) Karl 
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12 LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

Braunias 9 dedicaba algunas páginas de su segundo tomo a indicar 
cómo su obra no agotaba, a pesar de su extensión, el número de 
temas electorales a tratar, y cómo aparecían problemas nuevos 
respecto a la creciente propaganda y sus costes; problemas con 
los que el ordenamiento y la teoría jurídica habían de enfrentarse. 
Más de cuarenta años han transcurrido desde entonces, los pro
blemas han aumentado considerablemente, y aún no existe un 
conjunto de conceptos y teorías que ayuden a su comprensión y 
resolución, ni siquiera una tipología jurídica que encuadre los 
diversos intentos de regulación. Con escasas excepciones, nos en
contramos, al respecto, como en los tiempos de Braunias. Las simi
litudes y diferencias entre los diversos tipos de campañas electora
les, así como su regulación jurídica y sus efectos, continúan siendo 
un campo de estudio casi virgen, en contraposición a la considera
ble serie de obras que se han ocupado de dar una idea general y 
sistemática de los problemas relativos a la ampliación del sufragio, 
a la eliminación de la corrupción electoral y al cómputo de los 
votos, tanto desde una perspectiva comparada, como desde sus 
diversos aspectos, histórico, jurídico o sociológico-político. 

Teniendo esto en cuenta, procederemos, en los capítulos que 
siguen, a intentar un análisis sistemático de la materia, considerando 
los siguientes puntos: 

a) Los problemas que plantean las campañas electorales res
pecto a la misma justificación y legitimación del sistema democrá
tico-liberal. Problemas derivados de fenómenos como la creciénte 
importancia de la propaganda, de la organización y de los enormes 
costes que se derivan, y que, de hecho, limitan no sólo las posibili
dades de acción política, sino las alternativas que se presentan ante 
el ciudadano para su elección. 

b) Los problemas que la práctica electoral contemporánea 
presenta a los actores concretos de la vida política: problemas de 
organización, de estrategia y de búsqueda de recursos económicos 
y técnicos, que serán analizados en su situación actual, así como 
desde una perspectiva histórica. 

c) Finalmente, la respuesta que el ordenamiento jurídico ha 
dado a estos problemas, esto es, la regulación concreta de las acti
vidades típicas de la campafía electoral en los países occidentales. 

En general, si alguna pretensión tiene el presente libro, más 
que la de descubrir nuevos Mediterráneos es la de conjuntar datos 
e ideas que se hallaban en estado incoordinado y disperso, y pro-
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INTRODUCCIÓN 13 

veerlos de una mínima estructuración, al mismo tiempo que, con 
todas las limitaciones de que el autor es consciente, se tratará de 
poner un primer jalón para una teoría de las campañas electorales. 

NOTAS 

l. Caben, desde Juego, algunas excepciones a esta afirmación: desde 1947, por 
ejemplo, los famosos Nuf/ield Studies, que citaremos a lo largo de todo el trabajo, 
hao analizado los diversos aspectos de las campañas electorales inglesas. Otro ejem
plo puede ser el intento de construir una teoría general sobre las campañas electo
rales (intento no continuado, por el momento) de Arnold Heidenheimer. Ver el ca
pítulo 1: «Perspectives on practices, rules and interactlons», en el libro dirigido por 
él, Comparative political financing: The financing o/ par/y organ/zatlons and electlon 
campaings, D. C. Heath and Co., Lexington, Mass., 1970, pp. 3-18. Aun así, suelen 
predominar las perspectivas parciales en el estudio de las campañas electorales: ver 
las críticas de Gerald Pomper a una serie de tales obras en «Campaigning: The art 
and science of politics», Polily, II, n .0 4 (verano 1970), pp. 533-539. 

2. Tal es la opinión de uno de los autores que más tempranamente se planteó 
los problemas derivados de las campañas, Stanley Ke!ley, Jr., en su obra Political 
campaigning, Brookings lnstitution, Washington, 1961, pp. 5 ss . 

3. En lo que se refiere a la financiación y aspecto económico de las campañas 
electorales, aun cuando la literatura no sea particularmente abundante fuera de Es
tados Unidos, existen algunos trabajos y estudios de casos parciales y legislaciones 
particulares. Son más escasos los intentos de llevar a cabo un análisis más amplio 
y comparado de los diversos sistemas. Podemos citar ahora, a guisa de ejemplo, por 
orden cronológico, y sin prejuicio de un tratamiento exhaustivo más abajo, Jasper 
B. Shannon, Moncy and politics, Random House, Nueva York, 1959, comparando 
el sistema americano y su historia, y el sistema de regulación noruega: el número 
especial del fournal o/ Polilics bajo el título Comparatlve politlcal //nance: A sym
poslum, XXV, n.0 3 (agosto 1963), editado por Richard Rose y Arnold J. Heiden
heimer, conteniendo diversos artículos que exponen el régimen de financiación de 
partidos políticos (no específicamente de campañas electorales) en ocho países. 
En 1970 el citado libro también editado por Heidenheimer, Comparatlve political 
financing. En 1972, la obra de Rainer Kraehe, Le financement des partls politiques 
es un serlo intento de sistematización, referido también, como su título indica, a 
los partidos políticos (Presses Universitaires de France, París, 1972). Yendo más 
atrás en el tiempo, podemos citar un libro de referencia obligada, pionero en el 
tema: James O. Pollock, Money and politics abroad, Knopf, Nueva York, 1932. 

4. Es quizás aquí donde más abunda la literatura sobre aspectos parciales de 
las campañas electorales. Haremos referencia en este punto, al libro de Richard 
Rose, Influencing voters: A study on campaign rationality, Faber and Faber, Lon
dres, 1967, casi exclusivamente referido a Inglaterra, pero realizado brlllantemente 
y con una lúcida descripción del desarrollo histórico de las técnicas electorales. De 
interés, como primer nivel de iníormación, es la colección de fragmentos de diversos 
autores editada por Monica Charlot bajo el título La persuaslon politique, Armand 
Colin, París, 1970. Con respecto a Estados Unidos de América, una visión general 
del aspecto publicitario de las campañas electorales lo da la colección de textos 
editada por Robert Agranorf, The new sty/e in electlon campaigns, Holbrook, Bos
ton, 1972. 

5. Empleamos el término micropolítico para hacer referencia a los estudios so
bre caracterlstlcas, no de todo el sistema político, sino de Instancias más limitadas, 
generalmente, de individuos, sus actitudes y su conducta en casos específicos, como 
el voto. Ver la explicación que da Stein Rokkan, en la colección de sus artículos 
publicada bajo el título Citizens, elections, parties (artículos en colaboración con 
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14 LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

Angus Campbell, Per Torsvik y Henry Valen) , McKay, Nueva York, 1970, p. 19 ss. 
A partir del trabajo de Paul Lazarsfeld, P. Berelson y Hazel Gaudet sobre la elec
ción de 1940, The people's choice, Columbia University Press, Nueva York, 1948; 
numerosos estudios de carácter «micro» han sido efectuados sobre el proceso elec
toral, inquiriendo sobre la influencia de diversas variables (clase social, o, como se 
prefiere en la literatura americana, status socioeconómico, educación, nivel de infor
mación, etc.) en la formación de la decisión electoral individual. Tal enfoque, llevado 
a cabo sobre electores de un área determinada, mediante la técnica del panel, y 
más tarde, sobre muestras de carácter nacional, ha sido quizás el más popular entre 
los estudiosos del proceso electoral. En tal línea se hallan, por ejemplo, los libros 
ya clásicos de A. Campbell, A. Gurin, y W. Miller, The voter decides, Row, Evans• 
ton, 1954, y de A. Campbell, P. Converse, W. Miller, y D. Stokes, The American 
voter, Wiley, Nueva York, 1960. La realización de muestreos a nivel nacional por 
el Survey Research Center, del Institute for Survey Research en Ann Arbor ha hecho 
posible la extensión de este tipo de trabajos hasta el momento, y la popularización 
del enfoque micropolítico en otros países. 

6. Sobre estas obras, cada vez más frecuentes en Estados Unidos , ver el citado 
artículo de Pomper, «Campaigning: The art and science of politics» y la recensión 
de Max M. Kampelman de ocho (! ) obras de profesionales, aparecidas de 1971 a 1973, 
en la American Political Science Review (junio 1974), pp. 784-786. Haremos referen• 
cia a vaiias de estas obras reseñadas a lo largo del presente trabajo. 

7. La obra citada de Kraehe es la que se halla más cercana a una visión de 
conjunto, si bien deformada por su punto de vista basado exclusivamente en la 
visión del papel de los partidos políticos, lo que le lleva a veces (sobre todo al 
tratar de la situación en Estados Unidos, en que el papel de tos candidatos es fun
damental) a conclusiones discutibles. Por otra pai·te, se echa de menos un tratamiento 
amplio del caso británico, importante, como veremos, por constituir una vía media 
entre los sistemas extremos de completo liberalismo y subvención directa de la cam
paña. Con respecto a la ciencia política americana, la única obra de pretensiones 
amplias, la ya citada de Stanley Kelley, adolece de una falta de consideración del 
aspecto jurídico del problema, posición ésta, por cierto, típica de toda la ciencia 
política americana actual, por lo menos hasta el caso Watergate. Finalmente, están 
apareciendo una serie de estudios que se enfrentan con un problema parcial, el de 
analizar la estrategia electora/: estudios basados en la teoría de los juegos, o en el 
novísimo enfoque «racional» o «positivo», que supone un empleo de métodos de 
razonamiento matemáticos, intentando derivar un comportamiento «racional» partiendo 
de ciertos supuestos, que se toman como axiomas: entre ellos, el de la «racionali
dad» de los actores políticos , candidatos y electores. Ver en este sentido, Gerald H . 
Kramer, «A decision theoretical analysis of a problem in political campaigning», en 
Joseph L. Bemd, Mathematical app/ications in potitica/ science, II , Southern Metho
dist University Press, 1966, y John Ferejohn y Roger No11, «A theory of political 
campaigning», paper presentado en la Reunión Anual de la Asociación Americana 
de Ciencia Política, en Washington, septiembre de 1971. Nos ocuparemos de este 
enfoque más adelante: una visión general puede obtenerse en el libro de William H . 
Riker y Peter C. Ordeshook, An introduction to positive political theory, Prentice 
Hall, Englewood Cliffs, 1973, caps. 11 y 12. 

8. Richard Rose, Influencing voters ... , p. 23. 
9. Karl Braunias, Das par/amentarisclle Wa/1/recht, De Gruyter, Berlín, 1932, 

vol. II, pp. 289 ss. La inexistencia y necesidad de una obra moderna de este tipo , 
todavía irrcmplazada, es expuesta por Rokkan, Citizens, elections, parties, p. 171. 
Quizá la obra más similar, pero sin la profundidad de análisis de Braunias, sea Dolf 
Steinberger y Bemhard Vogel, Die Wa/11 der Parlamente, Walter De Gruyter and Co ., 
Berlín, 1969. 
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Capítulo 1 

LA CAMPAÑ"A ELECTORAL 
COMO ELEMENTO NECESARIO EN EL 
PROCESO ELECTORAL DEMOCRÁTICO 

NOTAS PREVIAS 

El objeto de este capítulo es precisar cuál es el papel que se 
atribuye a las campañas dentro del proceso electoral en particular, 
y dentro del sistema político en general, en base a los principios 
teóricos en que se fundan los regímenes democráticos modernos. El 
primer problema que se plantea así es el de especificar qué se entien
de por «régimen democrático», analizando al mismo tiempo los prin
cipios en que se basa. A este respecto, y sin entrar por el momen
to en más profundidades, seguiremos un criterio pragmático: con
sideraremos regímenes democráticos aquellos que, en general, res
ponden a los principios de la tradición política liberal, la cual 
postula la necesidad de elecciones libres, la libertad de expresión 
y asociación, y la responsabilidad de los poderes públicos ante los 
gobernados. Más restringidamente, nos referimos a aquellos países 
que pertenecen a lo que se puede designar como tipo democrático
liberal, que, hasta ahora (y ante los resultados de la experiencia de 
Checoslovaquia y Chile) es el único que responde a los citados 
principios, aun cuando, desde luego, no negamos la posibilidad en 
el futuro de un tipo democrático-socialista que comparta tales pos
tulados. Por el momento, nuestra designación de regímenes demo
cráticos se limita a los países de Europa Occidental,1 América del 
Norte, los países de la Commonwealth que siguen la tradición 
anglosajona, y algunos otros que se acomodan al modelo liberal. 
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16 LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

A pesar del restringido número de países que reúnen tales caracte
rísticas, es obvio que así y todo, responden a diferentes concepcio
nes de la democracia, tanto en la configuración de sus instituciones 
como en su vida política. Pero es también evidente que resulta 
posible hallar ciertos elementos ideológicos comunes a todos ellos, 
y que, en forma quizás intuitiva y difícil de reducir a términos ri
gurosos, tales regímenes son corrientemente englobados bajo el 
término «regímenes democráticos» uniendo en el mismo concepto 
definición y valoración: el resto de los regímenes son definidos 
como no-democráticos, o como dictatoriales (sea tal dictadura del 
proletariado, de un partido o de un individuo, militar o civil). 
Pero al menos, y esto es lo que nos importa, es posible encontrar 
un vínculo de unión entre todos estos sistemas democráticos: todos 
ellos admiten el proceso electoral como último recurso para deter
minar la atribución del poder a individuos y grupos concretos, y 
rodean a tal proceso de ciertas garantías que le dotan de un mí
nimo de autenticidad. Partiendo de este punto, trataremos de ver 
qué principios se hallan tras esa admisión, y cómo la práctica de 
las campañas electorales responde a tales principios. 

Efectivamente, es un hecho evidente que en el mundo actual 
(y sobre todo en los países pertenecientes a lo que podríamos llamar 
cultura política occidental) el recurso al proceso electoral es un 
medio normal de decidir, no sólo sobre la composición del cuerpo 
legislativo, y la provisión de cargos de gobierno, administrativos y 
judiciales, sino también sobre la adopción de políticas concretas.2 

Asimismo es evidente también que, en tanto que parte de dicho 
proceso electoral, se producen una serie de actividades, de mayor 
o menor intensidad y duración, que tienen como objeto la difusión 
de las imágenes y programas de los diversos candidatos, así como 
el conseguir, en lo posible, una movilización popular en favor de 
unos u otros el día de la elección. Tales actividades han sido consi
deradas frecuentemente como adjetivas al proceso electoral, quizá 
materia de un cierto folklore nacional, o, en el peor de los casos, 
actividades sospechosas de falta de limpieza moral, y que sería 
mejor dejar en cierta oscuridad para no empañar el lustre de los 
principios democráticos. 

Sin embargo, se puede deducir de un examen del concepto y 
peculiaridades del proceso electoral en el mundo político moderno, 
el carácter imprescindible, no accidental, de la campaña electoral 
en tal proceso, siempre que se quiera que éste cumpla los fines 
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para los que ha sido designado. Afirmaremos ya, para desarrollar 
la idea más tarde, que una difusión masiva de información, de 
coste nulo para el elector, en tiempo y en dinero, es imprescindible 
para la consecución de los fines que persigue el proceso electoral. 
El objeto de las líneas que siguen es, pues, delimitar el papel que 
la campaña cumple dentro de este proceso: analizaremos los fun
damentos de éste, tanto desde una perspectiva lógica, como desde 
un punto de vista que tenga en cuenta los contrapuestos intereses 
que forman la realidad social. 

LA NECESIDAD DE LA INFORMACIÓN ELECTORAL 

La concepción lógica del proceso electoral 

Consideremos primeramente el concepto de elección, con inde
pendencia de que se sitúe en un marco político o no. La elección 
ha sido definida como «forma de procedimiento, reconocida por 
las reglas de una organización, por la cual todos o algunos miem
bros de la misma escogen una persona, o un reducido número de 
personas, para desempeñar un puesto con autoridad en tal orga
nización» .3 Tal definición pone ya el acento en el hecho de que el 
sujeto activo de la elección es una pluralidad, el conjunto, más o 
menos cualificado, de los miembros de una organización. 

Pasemos al plano de la política: por necesidad natural, dada 
la imposibilidad física de que todos los ciudadanos participen con
tinuamente en las decisiones públicas, la solución adoptada por 
las democracias contemporáneas ha sido la elección de represen
tantes para llevar a cabo la adopción de tales decisiones. La 
elección de representantes aparece como fórmula típicamente mo
derna: al rechazar otros sistemas de selección (como el sorteo), 
se rechazaba también toda forma de representación no basada en 
una elección.4 Aun cuando es posible encontrar formas de tal 
representación no electiva (en la representación simbólica desem
peñada por la corona en las Monarquías modernas, o en los pode
res de hecho en regímenes no desarrollados políticamente) 5 la 
elección es considerada como el único exponente formal de la 
existencia de representación. 

El desarrollo de tal concepción se ha producido a lo largo de 
un prolongado proceso histórico: iniciada la yuxtaposición elección-
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representación dentro de las órdenes religiosas medievales, en forma 
embrionaria,6 proseguida en los parlamentos medievales,7 la Revo
lución Francesa y las reformas del siglo XIX contribuyeron a la acep· 
tación generalizada de la actual concepción, en que, prácticamen
te, sólo la elección directa por los interesados es garantía de una 
auténtica representación, aun cuando restos de representación no 
electiva sigan existiendo en forma marginal. 

Las bases lógicas para tal concepción son de dos tipos, que 
se complementan mutuamente, y que de hecho son difíciles de ais
lar uno de otro, fuera de la dogmática jurídica. (Repárese en todo 
caso en que estamos hablando de bases lógicas, y no de justifica
ciones morales, como la consistente en considerar las elecciones 
como un bien en sí que no necesita de fundamentación lógica, 
postura ésta en parte extendida.) 8 Tales bases lógicas de la elección 
son dos: 

a) Una de carácter individualista, basada en la defensa del 
propio interés: en palabras de Stuart Mill, y expresando un princi
pio básico en el pensamiento democrático, «cada uno es el único 
guardián seguro de sus propios derechos e intereses».9 La única 
garantía de que las decisiones políticas que se van a adoptar no van 
a perjudicar los intereses del miembro de la comunidad, es dar a 
éste una oportunidad para determinar quién va a ser el sujeto de 
tales decisiones, o quién va a componer el órgano decisorio. Como 
consecuencia, la franquicia electoral se presentaría como un dere
cho de todo aquél con intereses a defender en la comunidad, in
tereses que se han definido en forma distinta a lo largo del tiempo. 

b) Más elaborada es la justificación de base colectivista: la 
mejor forma de garantizar la adopción de decisiones justas y efi
cientes por el aparato del Estado es hacer que el órgano que adop
te tales decisiones sea resultado de la suma del conocimiento y opi
niones de todos los ciudadanos, lo que convertiría al régimen ba
sado en el proceso electoral en el más justo y eficiente: sería una 
traducción del proverbio «más ven cuatro ojos que dos». En pala
bras del mismo Stuart Mill, la contraposición clásica entre la mo
narquía del filósofo-rey omnisciente, como primera forma de go
bierno, y la democracia como segunda forma en orden de perfec
ción, sería falsa, ya que la superioridad de la suma del conocimien
to colectivo sobre el conocimiento de un individuo o grupo redu
cido de individuos sería evidente.10 

Ambas concepciones se han presentado de hecho unidas e in-
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diferenciadas, si bien han provocado considerables discusiones en
tre los juristas públicos de principios de siglo sobre la naturaleza 
jurídica de la franquicia electoral. La aceptación de la concepción 
individualista, y la aceptación de las doctrinas de Derecho Natural 
llevan a la definición del voto como un derecho del individuo, liga
do, ya a la persona, ya a la propiedad, o bien como un derecho 
público individual que puede ejercerse o no: mientras que si se 
acepta el punto de vista colectivista (o mejor, estatal), la franquicia 
electoral es expresión del deber del ciudadano de participar en la 
selección de aquellos que han de tomar las decisiones políticamente 
relevantes, y de aportar sus conocimientos a la suma común de la 
experiencia política de la comunidad: el voto sería pues, no un 
derecho, sino un deber. 

Entre ambas doctrinas (que han inspirado diversamente los or
denamientos jurídico-constitucionales y la regulación jurídica elec
toral) cabe una serie de posiciones intermedias, matizaciones y suti
lezas de todo tipo.11 Sin embargo, sea cual sea la posición que se 
adopte, queda clara una cuestión que afecta por su propia naturale
za al proceso electoral: el elector, actúe ya en vista de su propio 
interés, ya en vista del interés de la comunidad, necesita de una 
mínima información. Admitiendo que cada uno sea el mejor guar
dián de su propio interés, queda por saber cuál sea el interés que 
cada candidato se propone defender, caso de ser elegido, en el 
órgano encargado de la adopción de decisiones: cuando se presen
tan diversos candidatos para el mismo puesto, una decisión racional 
exigiría un conocimiento del punto de vista de cada uno de ellos, 
para seleccionar la más adecuada al interés propio del elector. Y, 
desde el punto de vista del interés colectivo, (si aceptamos que el 
elector actúa movido por el deseo de seleccionar el candidato que 
aparece como más cualificado para cumplir con sus deberes públi
cos como representante) el problema es el mismo: disponer de su
ficiente información sobre los candidatos para llevar a cabo la se
lección más adecuada. Desde cualquier punto de vista, pues, los 
presupuestos lógicos racionales de la elección como forma de de
signación de representantes requieren la existencia de información 
para la elección entre diversas alternativas. Desde este primer nivel 
de aproximación, la campaña electoral en sentido estricto, sería pues 
el conjunto de actividades que facilitarían una parte importante de 
tal información, difundiendo las posiciones y respectivas cualidades 
de los candidatos. 
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La concepción sociológica del proceso electoral 

Hasta aquí hemos procedido como si considerásemos al mundo 
político compuesto por individuos aislados, perfectamente raciona
les y actuando de forma lógica y desapasionada. Mas, si pasamos a 
una visión más inmediata de lo que realmente es el proceso elec
toral, éste no se nos presenta como un fenómeno determinado por 
razones estrictamente lógicas o derivadas de un cálculo racional
utilitario. La historia de los últimos ciento cincuenta años nos mues
tra, por el contrario, que la historia electoral de Europa y Améri
ca ha sido un reflejo de enfrentamientos entre clases y grupos so
ciales. 

Efectivamente, si distinguimos los distintos momentos del pro
ceso electoral (determinación del censo electoral, proclamación de 
los candidatos, campaña electoral, acto de la votación, cómputo y 
atribución de los votos) u resulta evidente, desde una perspectiva 
histórica, que cada uno de ellos ha sido objeto de enconadas dis
putas, motivadas por las luchas sociales del momento, fuesen éstas 
de base económica, religiosa, racial o nacional. Resultado de tales 
disputas ha sido el reconocimiento de que la sociedad moderna se 
halla compuesta por una pluralidad de fuerzas, y que sólo un 
sistema electoral adecuado podrá permitir la representación de ta
les fuerzas en un escenario, el Parlamento, que hará posible la 
conclusión de compromioos. El Parlamento, pues, se configuraría, 
si no como el escenario único, sí al menos como uno de los más 
importantes a la hora de conseguir acuerdos entre fuerzas so
ciales. 

Cada uno de los momentos del proceso electoral se ha ido adap
tando a las exigencias del hecho político determinante en la so
ciedad moderna, es decir, la existencia de numerosos conflictos so
ciales por diversos motivos (económicos, raciales, religiosos o na
cionales) y la consecuente necesidad de convertir al Parlamento en 
un escenario del compromiso entre fuerzas sociales, o al menos, si 
no el escenario único, uno de los más importantes. Los partidos po
líticos serían los sujetos activos de tales compromisos, en represen
tación de las fuerzas sociales: y la conversión de esas fuerzas en 
fuerzas parlamentarias se realizaría mediante el mecanismo electo
ral, de cuya adecuación dependería la capacidad del sistema para 
distribuir los diversos grados de influencia política. Es obvio que 
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tal reparto de influencias, aparte de llevarse a cabo en el Parla
mento, se realiza también en otros ámbitos: en los sindicatos, en 
la universidad, en el gobierno local, etc. Ahora bien, un sistema 
electoral adecuado haría más fáciles tales compromisos, al proveer 
una imagen que respondiera a la verdadera importancia relativa 
de las diversas fuerzas enfrentadas. Un sistema electoral inadecua
do (en que la representación parlamentaria no se correspondiera 
con la realidad social) forzaría a los diversos grupos a buscar 
otro escenario de confrontación, posiblemente menos eficaz, y al 
tiempo, probablemente menos pacífico. 

La campaña electoral 

De tal concepción de la democracia como compromiso entre 
fuerzas sociales, se desprende que una adecuada correlación entre 
esas fuerzas y su representación parlamentaria sería uno de los 
objetivos a cumplir por el proceso electoral. Ahora bien; tal corre
lación debería depender de varios factores: 

Por un lado, de la efectiva implantación en la realidad. de los 
elementos llamados a representar las fuerzas sociales, esto es, los 
partidos políticos. Su rigidificación, manifestada en una burocrati
zación que los haría insensibles a los cambios en las demandas 
sociales, ha sido estudiada brillantemente a partir del trabajo de 
Michels a principios de siglo. 

En segundo lugar, de la fidelidad del proceso electoral. Obvia
mente, prácticas como el gerrymandering, la corrupción electoral, 
la sustitución de los votos o el falseamiento de los resultados no 
contribuyen a convertir al Parlamento en un efectivo representan
te de fuerzas sociales. 

Y por último (y éste es el tema menos tratado por la ciencia 
política) de la existencia de un grado de información en el electo
rado que le haga capaz de discernir entre las diversas alternativas 
que se le presentan. En último término, en una elección, todo se 
resuelve con votos individuales, aun cuando los votantes sean 
socialmente miembros de una clase social, de una confesión religio
sa, de una minoría étnica o de una nacionalidad. Sólo si el indivi
duo (y, por tanto, el grupo) dispone de suficiente información sobre 
las posiciones de los diversos candidatos, la votación será un medio 
para transformar fuerzas sociales en fuerzas parlamentarias. Si, por 
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un deficiente sistema de comunicación política (o desde luego, por 
factores como coacción, indiferencia, etc.) los electores no dispo
nen de suficiente información para llevar a cabo una decisión elec
toral de acuerdo con lo que ellos perciben como su interés, el re
sultado de la elección no sería una representación parlamentaria 
capaz de canalizar pacíficamente, mediante compromisos, las ten
siones sociales, sino una representación disociada y ajena a tales 
tensiones, que no tendrían entonces una salida parlamentaria.13 

La campaña electoral, y su capacidad para difundir masivamen
te la cantidad necesaria de información política aparece, así (junto 
a la elasticidad responsiva de los partidos y la adecuación del sis
tema electoral), como un requisito para que el proceso electoral 
cumpla sus fines de canalización de tensiones sociales. En una 
situación de monopolio informativo, en que ciertas posiciones no 
dispusiesen de la suficiente difusión, existiría la posibilidad de 
que parte del electorado se encontrase en una situación de descon
cierto a la hora de votar, y las consiguientes decepciones respecto 
a la actividad parlamentaria no dejarían de ser lógica consecuencia. 

La necesidad de contar con una información electoral adecuada 
parece pues como derivada no sólo de una concepción meramente 
lógica y abstracta de lo que representa una elección, sino también 
de la consideración de la realidad actual del proceso electoral, como 
medio de conseguir los instrumentos para compromisos sociales 
pacíficos. Pero es necesario dar un paso más, si se quiere llegar a 
la justificación de la mera existencia de la campaña electoral: no 
se trata sólo de justificar la necesidad de información. Pues la cam
paña electoral se centra, más que en la información, en la publi
cidad, o si se quiere, en la propaganda. Podría argüirse, en efecto, 
que en cualquier momento existe información suficiente para 
aquel que quiera tomarse la molestia de buscarla: bibliotecas, cen
tros de los partidos cuando los hay, colecciones de la prensa pe
riódica o revistas especializadas están al alcance del ciudadano con 
tiempo para buscarlas, sin necesidad de que se lleve a cabo una 
campaña publicitaria. Ahora bien , precisando nuestro argumento, 
no sólo es necesario que exista un flujo informativo que permita 
el conocimiento de las alternativas que se presentan en la elección, 
sino que, además, es necesario que tal información sea de coste 
nulo para su receptor, esto es, completamente gratuita, en términos 
no sólo monetarios, sino también de tiempo y esfuerzo; esto es, 
debe ser la información la que vaya en busca del sujeto y no al 
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contrario. O en otros términos, debe tratarse de publicidad o pro
paganda. Así las cosas, la sección que sigue tiene por objeto fun
damentar tal afirmación, basándose en el análisis económico de 
la democracia efectuado por Anthony Downs y los autores de la 
escuela del cálculo racional en la política. 

LA NECESIDAD DE LA PROPAGANDA ELECTORAL 

El enfoque racionalista de la política 

Como hemos expuesto, es relativamente simple deducir la ne
cesidad de una cierta información, partiendo del mismo concepto 
de proceso electoral, y nos hemos referido a éste, tanto desde pre
supuestos meramente lógicos como desde una perspectiva que tenga 
en cuenta sus supuestos sociales. La literatura sobre el tema no 
falta, pero el problema de determinar cuáles deben ser las caracte
rísticas de tal información (en orden a conseguir que los fines del 
proceso electoral se cumplan) es más complejo, y ha sido objeto 
de escasos estudios por parte de la ciencia política. No faltan, 
desde luego, afirmaciones morales, en el sentido de postular la ne
cesidad de información abundante como un bien en sí.14 A lo que 
nos referimos, sin embargo, es a un análisis de los requisitos que 
la información electoral debe cumplir, no por un deber ser moral, 
sino por un deber ser lógico, derivado de la misma naturaleza del 
proceso electoral democrático; de forma que si se aceptan los su
puestos de éste, se deban aceptar como consecuencia unas cier
tas características de la información electoral. Se trataría de un 
proceso deductivo que partiendo de unos postulados (los fines 
que persigue el proceso electoral) derive unas conclusiones (las ca
racterísticas que la información electoral debe cumplir para que 
tales fines se realicen). 

La escuela, relativamente reciente, del cálculo racional aplicado 
al estudio de la política (que algunos prefieren llamar teoría nor
mativa, o teoría positiva de la política)15 ofrece (a pesar de las 
objeciones que puedan hacerse a su carácter meramente deducti
vo y matematizante) algunas sugerencias con respecto al problema 
de que hablamos. Partiendo, en efecto, de una concepción econo
micista del individuo (en gran parte, con una abstracción similar 
a la del hamo ceconomicus) tal escuela llega a conclusiones que ayu-
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dan a construir un modelo hipotético de conducta electoral que 
toma en cuenta la importancia y el coste de la información en la 
conducta del elector individual. Si bien tal línea de pensamiento 
se halla aún en estado embrionario, consideramos que su exposi
ción contribuye notablemente a ilustrar la importancia de la gratui
dad de la información en el proceso electoral. Nos basamos en gran 
parte, como se expuso más arriba, en el análisis de Downs 16 así 
como en algunas obras posteriores. 

El concepto de racionalidad en la decisión electoral 

El análisis de Downs trata de deducir los motivos que conducen 
a la decisión electoral, partiendo del supuesto de que los electores 
actúan racionalmente: por ello, propone, en dos etapas, un con
cepto de racionalidad. Primeramente, especifica que el término ra
cional se aplica, no a los fines perseguidos, sino a los medios em
pleados para lograr tales fines. Nos hallamos, pues, ante un con
cepto paralelo al de Zweckrationalitiit, a racionalidad con arreglo 
a fines, weberiana.17 Downs precisa aún más su concepto, y explica 
que se refiere específicamente a una racionalidad económica: 

La definición económica (de racionalidad, n.a.) se refiere solamente 
al hombre que se mueve hacia sus objetivos en tal forma que, den
tro de los límites de su conocimiento, utiliza la menor cantidad po
sible de recursos escasos, para conseguir una unidad del producto 
perseguido.IS 

Downs trata de averiguar por un proceso deductivo cuál sería 
la conducta económicamente racional del elector a la hora de de
positar su voto. Pero aún son necesarias más precisiones. La defini
ción dada de racionalidad es demasiado amplia, por cuanto que, 
de acuerdo con sus términos, todo individuo, a la hora de adoptar 
una decisión electoral lo hará con arreglo a algún fin: bien apoyar 
a un partido determinado, bien simplemente complacer a algún 
amigo o familiar, bien satisfacer un hipotético deseo de su subcons
ciente.19 Por ello, Downs ha de restringuir su concepto de raciona
lidad, y así, introduce un nuevo elemento: 

La función política de las elecciones en una democracia es, supone
mos, la selección del gobierno. Por tanto, una conducta racional, 
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con relación a las elecciones será la conducta orientada hacia tal 
fin, y no otra. Supongamos que cierto individuo prefiere el parti
do A por razones políticas, pero tiene discusiones con su mujer 
cuando no vota en favor del partido preferido por ella, B. Es per
fectamente racional personalmente para este individuo votar por 
el partido B, si para él es más importante evitar disputas con su 
mujer que la victoria de su partido, A. Sin embargo, en nuestro 
modelo, tal conducta es considerada irracional, porque emplea un 
instrumento político para un objetivo no político.20 

Nos hallamos, pues, ante un concepto de racionalidad política, es 
decir, la adecuación de unos medios políticos a un fin político. En 
el ejemplo dado por Downs, si el elector prefería la victoria del par
tido A, políticamente su voto por el partido B es irracional, por 
muy racional que sea personalmente. Es, como dijimos, una traspo
sición a la política del hamo reconomicus, y, en un ejemplo seme
jante, la conducta de una persona que comprase sus alimentos en 
el almacén de un amigo, aun cuando sus precios fuesen más altos 
que los de la competencia, sería económicamente irracional, inclu
sive cuando pudiera ser comprensible desde un punto de vista no
económico.21 

El problema de los costes económicos del voto 

La concepción democrática del proceso electoral asume una 
conducta racional por parte del elector, que se supone perseguirá 
la defensa de su propio interés: desde el punto de vista teórico, 
podemos asumir que el ciudadano votará por aquel candidato o 
lista que él cree que le proveerá de más beneficios que cualquier 
otro.22 Para ello, el elector ha de comparar las ventajas y desventa
jas respectivas de los candidatos, y ello requiere, como vimos, in
formación. Ahora bien, adquirir información suele costar dinero, 
esfuerzos y tiempo: y el coste de tal información presenta escollos 
difíciles de salvar a la teoría democrática. Es cierto que existen 
elementos que simplifican su obtención: las ideologías de los dis
tintos partidos, si son suficientemente esquemáticas y comprensibles, 
permiten al ciudadano medio conocer, con una cierta aproxima
ción, los intereses que defenderán los diversos candidatos.23 Pero 
aun así, y contando con tal ayuda informativa, el problema persis
te. En efecto, para el ciudadano no consciente de, o convencido 
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por, alguna de las ideologías en juego (caso de que éstas existan 
y se hallen perfectamente diferenciadas) es absolutamente irracional 
invertir tiempo y recursos en proporcionarse una información po
lítica que le ayude a adoptar una decisión electoral de acuerdo con 
sus intereses. 

¿Por qué tal cosa? La respuesta es simple. El valor del voto 
individual, entre los millones (o decenas de millones) a ser deposi
tados es prácticamente nulo: la presencia o ausencia de un voto 
individual no va a decidir el resultado de una elección.24 En pala
bras de Downs, 

[ ... ] hemos asumido que cada ciudadano se comporta como si su 
voto decidiese la elección. Pero de hecho, cientos, miles, quizá mi
llones de otros ciudadanos son también sujetos del voto: de forma 
que el voto de cada individuo es sólo una gota en un mar inmenso. 
La posibilidad de que su voto decida el resultado de la elección es 
extremadamente pequeña, aunque no igual a cero.25 

La importancia relativa del voto individual es, pues, prácticamente 
nula si aceptamos radicalmente el análisis de Downs: los resultados 
de la elección serán los mismos, y sus consecuencias afectarán de la 
misma forma al ciudadano, no importa cuál sea su voto. De forma 
que, desde un punto de vista estrictamente racional (dentro de 
la definición de racionalidad dada) los beneficios derivados del 
voto serán prácticamente nulos. Y, ¿por qué invertir tiempo y 
recursos escasos en busca de información, cuando el resultado va 
a ser el mismo? Incluso el mero hecho de acudir al lugar de la 
votación puede ser considerado políticamente irracional, si supo
ne un cierto esfuerzo.26 Asumiendo que el ciudadano vote (porque 
no suponga un esfuerzo, por la presión social, o porque esté legal
mente obligado a ello) si actúa racionalmente no invertirá sus re
cursos en busca de información, con vistas a la elección: los be
neficios que su voto le pueda proporcionar no compensarían los 
costes en que incurriría. 

Las soluciones al problema 

Sin embargo, el proceso electoral aparece como clave en el or
denamiento democrático contemporáneo y la justificación de tal 
sistema desaparecería si los ciudadanos, ante la falta de informa-
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ción sobre las alternativas que se les presenten, decidiesen no parti
cipar en el proceso, absteniéndose, o si decidiesen depositar sus 
votos al azar, aleatoriamente. El proceso electoral perdería su va
lidez lógica (no habría, en puridad, elección) y su validez social 
(no habría una transformación adecuada de fuerzas sociales en 
fuerzas parlamentarias). Si se dejase el funcionamiento del proceso 
electoral a merced de unas condiciones semejantes a las que rigen 
el mercado en la teoría económica liberal pura (es decir, donde el 
horno politicus midiera cuidadosamente costes y beneficios) la de
mocracia, tal como la entendemos, se convertiría en impracticable. 
Desde un punto de vista puramente racional, el ciudadano prefe
riría desentenderse del esfuerzo que representa la decisión electoral. 

La respuesta a tal problema se ha centrado en dos posiciones 
que se complementan mutuamente, y que pueden resumirse en 
los términos de virtud cívica, y abaratamiento de la información. 

1) La primera respuesta, que pone el énfasis en el carácter im
prescindible de la virtud ciudadana, puede resumirse en la asun
ción de que el miembro de la comunidad separa cuidadosamente 
sus roles de miembro de la sociedad civil, inmerso en sus intereses 
particulares, y de ciudadano del Estado, preocupado en igual ma
nera por sus intereses colectivos. El requisito indispensable para el 
mantenimiento de un régimen representativo democrático sería la 
existencia de una preocupación constante y desprovista de todo inte
rés privado, por la cosa pública, una virtud ciudadana similar a 
una virtud moral. Es así como puede entenderse la vertu républi
caine de Robespierre 27 quien podía afirmar que no es posible la 
república sin la virtud, tanto en el pueblo (que la poseería «natu
ralmente») como en sus representantes, que han de esforzarse por 
mantener siempre presente el interés público. La existencia de esta 
virtud cívica mantendría a los ciudadanos atentos a las realizacio
nes y errores de sus representantes, y en un estado de movilización 
política continua. Se trataría, pues, en tal concepción, de acentuar 
el aspecto colectivo de la democracia frente al interés individual 
del elec tor. 

2) Aun admitiendo la inegable existencia en ciertos sectores 
de tal virtud cívica, de un interés intelectual apasionado por la 
cosa pública, en la práctica se ha seguido otra dirección, que ha 
tomado en cuenta una concepción economicista del elector, en 
forma consciente o inconsciente, y que ha tendido, más que a con
fiar en la virtud cívica del ciudadano, a proporcionarle la informa-
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ción electoral de forma que su coste sea mínimo para el elector: 
hablamos, pues, de un abaratamiento de la información, que se 
puede llevar a cabo de tres formas: 

a) En primer lugar, y como medio para lograr una cierta 
movilización política, el proceso de socialización política,28 de im
plantación de actitudes en la familia, escuela, etc., ha servido para 
inculcar unos hábitos de conducta que suponen una aceptación, 
a veces acrítica, de la obligación de interesarse mínimamente por la 
política, y la adquisición de una mínima información sobre 
las alternativas políticas existentes. El papel del proceso de socia· 
lización política como fuente de información es, evidentemente, 
distinto en los diversos sistemas políticos, como se desprende de 
la literatura existente sobre el tema.29 

b) En segundo lugar, y como ya indicamos, las ideologías de 
los diversos partidos suponen una considerable ayuda para la 
minimización de los costes de información electoral. La afiliación 
de un candidato a un partido simplifica notablemente la tarea de 
localizar sus posiciones sobre las diversas cuestiones de interés 
para el elector. Sin embargo, esa utilidad depende de la efectiva 
existencia y simplicidad de tales ideologías, así como de su capaci· 
dad para indicar cuál ha de ser la conducta del candidato, caso 
de ser elegido. Frecuentemente, tal futura conducta no aparece 
como consecuencia forzosa de la ideología del candidato, que deja 
una amplia libertad de acción a éste. 

e) Finalmente, y en forma coherente con lo que hasta ahora 
hemos expuesto, la práctica de los procesos electorales en los países 
democráticos ha venido a proveer el medio de satisfacer la exigen· 
cia (que se deriva del mismo concepto de proceso electoral demo
crático) de una información amplia y de coste nulo, por medio de 
la etapa del proceso que es la campaña electoral. Tales campañas 
suponen una difusión de información que trata de llegar hasta el 
elector sin que supongan un coste asumido voluntariamente por 
éste. 

En efecto, por muy optimistas que podamos ser sobre la virtud 
cívica del electorado, sobre la eficacia del proceso de socialización 
en crear hábitos de participación e información, y en la efectiva 
percepción y comprensión de las ideologías en juego por los elec
tores, es evidente que la información gratuita que exige el proceso 
electoral es en gran parte suplida por los esfuerzos informativos 
desarrollados por las partes interesadas durante la campaña elec-
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toral, sean éstas partidos, candidatos «independientes», sindicatos, 
grupos de presión o el aparato estatal. 

Queda aún, desde luego, el problema de hasta qué punto es 
determinante la información derivada de la campaña frente a otras 
fuentes de información: así como es aún dudoso el lugar que cada 
electorado ocupa entre las dos posiciones: electorado movido por 
la virtud cívica, indiferente a los costes personales de la elección, 
o electorado económicamente racional, motivado por considera
ciones de utilidad personal. Hasta el momento, la opinión que los 
actores políticos (partidos y candidatos) parecen tener sobre el 
electorado es más cercana al modelo economicista: al menos eso 
parece mostrar, como veremos, el creciente desarrollo de las cam
pañas, que muestra en nuestra opinión, que ningún candidato se 
limitará a confiar en la virtud cívica de los ciudadanos, como 
incentivo para que adquieran información sobre él y su programa. 
La publicidad política, como medio de información gratuita elec
toral se manifiesta como un fenómeno característico de nuestra 
época, y es de esperar un crecimiento en la atención a ella dedicada 
en la ciencia política. 

LA JUSTIFICACIÓN FUNCIONALISTA DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

El enfoque funcionalista 

Desde un punto de vista que tenga exclusivamente en cuenta 
el proceso electoral, la campaña cumpliría únicamente una función 
informativa, difícil de reemplazar. Sería un medio de difusión ma
siva de información que de otro modo no estaría al alcance de los 
electores. Mas una visión detallada revela que, aunque aparezca 
como paradójico, la campaña electoral se justifica incluso sin tener 
en cuenta la necesidad de elecciones. 

Hasta el momento nos hemos referido a la importancia de la 
campaña en el proceso electoral, al objeto de justificar su existen
cia en un régimen democrático. Sin embargo, un problema apare
ce: ¿cómo se explica que, en sistemas en que las alternativas elec
torales no existen (en los sistemas de lista única de los países socia
listas, por ejemplo), la campaña electoral sea tan agitada e intensa 
como en los países en que efectivamente compiten diversos candi
datos? 30 La única explicación es que la campaña representa algo 
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más que una difusión de información. Si solamente hay una lista 
de candidatos, y el voto es obligatorio, la necesidad que el elector 
tiene de información es nula. Pero, en alguna forma, la campaña 
electoral debe ser útil al sistema político aun cuando su misión 
primaria, la información, no exista. 

Por ello parece, pues, necesario tener en cuenta los enfoques 
que precisen no solamente el hipotético papel que las campañas 
cumplen en el proceso electoral, sino también su papel dentro del 
sistema político. Se trataría, pues, de recopilar, de alguna manera, 
las funciones que se han atribuido a la campaña electoral, y que 
explicarían su presencia, no sólo en un ordenamiento democrático, 
sino también en otros muy variados contextos. Para ordenar las 
diversas explicaciones que se han dado sobre el papel de la cam
paña, hemos escogido un marco funcionalista, por su adecuación al 
objeto de estas líneas,31 con el fin de precisar la justificación de la 
campaña electoral desde un punto de vista teórico. 

Al mostrar el papel informativo de las campañas, hemos puesto 
el acento en sus funciones manifiestas: funciones que en este caso 
serían de conversión, en la terminología funcionalista,32 es decir, 
su objetivo sería convertir una serie de demandas de los sujetos 
del sistema en una respuesta por parte de las autoridades del 
mismo. En una concepción dinámica del sistema político, las elec
ciones actuarían como una correa de transmisión, como el vehículo 
por excelencia (aunque no el único) de las demandas que se pre
sentan al sistema. La función de comunicación política entre auto
ridades y sujetos del sistema político ha de verse forzosamente in
crementada durante el período electoral: las campañas harían po
sible tal comunicación política, de los electores a las posibles 
presuntas autoridades del sistema y viceversa. 

En este punto, hemos de aclarar nuestras palabras. Frecuente
mente se ha concebido la campaña electoral como un medio de 
información en una sola dirección, de los candidatos a los electo
res, más que nada como intento de persuasión, más que de infor
mación pura. Ello es evidente incluso en los títulos de trabajos so
bre el tema, que muestran una concepción de la campaña electoral, 
como esfuerzo de persuasión.33 Caben, sin embargo, ciertas preci
siones al respecto. Pues en efecto, y cada vez en forma más acu
sada, los candidatos deducen, del ambiente general de la campa
ña, de los resultados de sus esfuerzos persuasivos, y de los inciden
tes más notorios, el estado de ánimo del electorado y sus posibles 
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aspiraciones: bien por medio de la tradicional intuición política, 
bien por instrumentos más refinados, como polls, encuestas, etc.34 

La función manifiesta de comunicación política, en ambas direc
ciones, se inscribe así dentro de los procesos de conversión del 
sistema, facilitando la formulación, transmisión y percepción de 
las demandas de los sujetos del mismo. 

Ahora bien, como expusimos, y como prueba la existencia de 
campañas electorales en ámbitos no ligados al proceso elect'oral 
democrático, no acaban aquí los posibles aspectos del tema a es
tudiar. Si hay campañas electorales en sistemas en que no cumplen 
funciones de conversión (porque son otros los cauces que se en
cargan de ello, fuera del proceso electoral) parece que las campa
ñas electorales deben cumplir, pues, funciones distintas de la co
municación e información de candidatos y electores. Como ejemplo, 
las elecciones soviéticas de 1959 y la campaña electoral paralela 
supusieron la movilización de ocho millones de activistas, en un sis
tema de lista única 35 y es evidente, por experiencias cercanas, la 
intensidad de campañas electorales, con ocasión de «elecciones» o 
«referendums» en países dictatoriales, que movilizan enormes can
tidades de personas y recursos sin que ello sea necesario como re
quisito sine qua non de victoria electoral. 

El enfoque funcionalista ofrece una posibilidad de catalogar 
estas funciones no informativas de las campañas electorales, como 
funciones de mantenimiento.36 No se trata ya de contemplar un 
proceso dinámico de transformación de las demandas de grupos 
sociales en propuestas y soluciones políticas concretas: se trata 
más bien de considerar aquellas funciones necesarias para hacer 
posible la misma supervivencia del sistema, proveyéndole de los 
elementos necesarios para llevar a cabo los procesos dinámi· 
cos de conversión. En diversas obras, tales funciones reciben dis
tintos nombres: Almond 37 las llama funciones de mantenimiento, 
mientras que Easton prefiere hablar de apoyos al sistema.38 En 
todo caso, se trata de elementos previos a toda puesta en marcha 
del sistema político. 

Al tomar en cuenta las posibles funciones de mantenimiento 
de las campañas electorales en el seno del sistema político, sali
mos del ámbito de las funciones manifiestas de las campañas, 
dentro de lo que se ha llamado funciones latentes, o no inmediata
mente percibidas. ¿Es posible que las campañas sirvan para algo 
más que para informar al electorado sobre las concretas alternativas 
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presentes en una determinada elección? En el caso de que la 
respuesta sea positiva, es decir, si cumplen otras funciones, ¿ocurre 
esto únicamente en países no democráticos, o también en contextos 
en que se dan elecciones libres? 

Los autores que se han ocupado de las campañas y del proceso 
electoral general enumeran una serie de posibles funciones, aparte 
de la informativa, que podemos catalogar dentro de la categoría 
de funciones de mantenimiento: a) de legitimación política, b) de fi
jación de los temas políticos a discutir, c) de creación de símbolos 
políticos, d) de educación política, e) de selección y reclutamiento 
de la élite política. La literatura sobre el tema, aún no muy abun
dante, permite introducir la hipótesis de que, en consecuencia, el 
sistema político, y no sólo los candidatos en juego, se halla afectado 
por la regulación y funcionamiento de las campañas electorales, y 
ello introducirá nuevos factores a considerar a la hora de llevar a 
cabo una normativa jurídica. 

Las campañas como medio de legitimación política 

Todo el proceso electoral, aparte de proveer una oportunidad 
para seleccionar representantes y líneas políticas de acción a seguir, 
supone un intento de legitimar el sistema político, al conferirle una 
justificación democrática, al menos en apariencia.39 Es difícil en
contrar un sistema, por dictatorial que sea, que no intente exhibir 
algún tipo de elecciones. En este sentido, se ha atribuido a las 
elecciones un valor integrador, al suponer que los ciudadanos, por 
divididos que se hallen respecto a políticas concretas, participan al 
menos en la aceptación de unos valores comunes, las reglas del 
juego que hacen posible la misma existencia de elecciones. La 
campaña electoral, al movilizar miles de personas, y crear un clima 
de participación, ficticio o no, viene a reforzar este sentimiento de 
tener en común una serie de valores con el resto de los miembros 
de la comunidad. Tal es la conclusión de estudios, no sólo sobre 
las campañas electorales soviéticas,40 sino también de campañas 
electorales en Estados Unidos. Por ejemplo, en el análisis de una 
campaña electoral en Seattle se pudo afirmar que, por encima de 
las contradicciones electorales y los ataques mutuos de los conten
dientes, las campañas electorales y la discusión que suponían, re
forzaban un consenso mínimo, que se daba por supuesto como 
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base de la discusión y se consideraba intocable. Es decir, la cam
paña reforzaba ciertos principios básicos, y añadía confianza en 
los valores subyacentes al proceso político.41 

Las campañas como medio de fijación de los temas 
de interés político 

El estudio de la posible influencia de los medios de comunica
ción de masas en la adopción de decisiones electorales, llevó a 
algunos autores a considerar la existencia de un modo más sutil 
de influencia, distinto de la mera persuasión política. La campaña 
electoral, cambiase o no las opiniones de los electores, concentraba 
la atención de éstos sobre ciertos puntos concretos que se definían 
como centrales en el proceso político. La campaña establecía, de 
este modo, la agenda de temas a tratar en la discusión política, 
sobre los cuales se organizaría la opinión del electorado.42 Así 
como también las cuestiones de interés general que podrían atraer 
la atención pública. Desde tal punto de vista, la definición de temas 
políticos sería un medio de crear un foco de interés común, unifi
cando en cierto modo la confusa suma de intereses y opiniones par
ticulares, contribuyendo así a la integración del sistema. De hecho, 
muchas veces una campaña electoral puede describirse por los 
temas en ella debatidos: el tema de la campaña es el objeto de 
atención preferente de los comentaristas políticos. 

Las campañas como medio de difusión de símbolos políticos 

Se ha señalado que una de las características de los procesos 
políticos de nuestra época es la polarización de actitudes alrededor 
de elementos simbólicos, que representarían intereses, valores o 
deseos más o menos conscientes.43 Tales símbolos pueden tener un 
valor real, y representar cambios concretos en la realidad social. 
La demanda de una medida legislativa concreta (por ejemplo la 
reforma agraria) puede constituir, al mismo tiempo, un símbolo 
colectivo y una exigencia de cambios efectivos. Por ejemplo, en lo 
que se refiere a la reforma agraria, probablemente el proletariado 
urbano la consideraría un símbolo, mientras que los campesinos 
afectados la considerarían una exigencia práctica inmediata, en 
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una situación histórica dada, como, por ejemplo, la Segunda Repú
blica Española. Pero también el símbolo político puede carecer de 
resultados prácticos concretos, y su consecución satisfaría única
mente aspiraciones ideales más o menos sublimadas. Ejemplo de 
ello pueden ser las controversias sobre temas como el color de la 
bandera o la presencia de símbolos religiosos en las escuelas. La 
función de tales símbolos no es en modo alguno desdeñable: si 
bien pueden representar tendencias no racionales, o subliminales, 
pueden también ser, por el contrario, elementos que simplifican la 
discusión política, al expresar en forma abreviada e inmediatamen
te comprensible una compleja serie de demandas y aspiraciones. 
La retirada del crucifijo de las escuelas, por ejemplo venía a re
presentar una demanda por parte de algunos sectores, de reducción 
de la influencia de la Iglesia sobre el Estado. Por ello, la identifi
cación con un símbolo político (un candidato, un eslogan, una ban
dera, un signo como la svástica, la hoz y el martillo, el yugo y las 
flechas) puede ser interpretada como un fenómeno espontáneo e 
irracional, o bien como expresión simplificada de demandas com
plejas. 

La campaña electoral desempeñará un papel clave en la di
mensión simbólica de la vida política, no sólo porque constituye un 
factor de difusión de símbolos visuales, conceptuales o auditivos, 
sino también porque, como indica Edelman, la misma campaña 
electoral sería en sí misma un símbolo, una muestra de la racio
nalidad del sistema político, puesto que al reducir aparentemente 
sus múltiples contradicciones al hecho del enfrentamiento entre 
unos pocos candidatos y temas electorales, daría así una apariencia 
de orden y coherencia al sistema político.44 

Las campañas como medio de educación política 

Señalamos más arriba cómo la campaña cumple manifiestamen
te una función de información. Ahora bien, tal información no se 
limita a ilustrar sobre datos referentes únicamente a una situación 
electoral concreta. Por el contrario, se refiere a temas y objetos 
más permanentes, como la naturaleza y legitimación de los parti
dos políticos, las aspiraciones de determinados grupos, las cuali
dades del sistema político, los valores a defender, etc. La campaña 
suministraría, pues, una información acumulativa, utilizable en 
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otras ocasiones. Constituiría, por tanto, un factor educacional, o 
si se quiere, de socialización política permanente. En palabras de 
un politista británico, «una campaña puede contribuir más a 1a 
educación que a la selección política».45 Ya veremos más abajo 
hasta qué punto la forma particular que adopte la discusión políti
ca pública puede afectar la cultura política, la concepción del sis
tema y su funcionamiento. 

Las campañas como medio de selección y reclutamiento 
del personal político 

La campaña electoral moderna, con su utilización de medios de 
comunicación de masas se convierte, cada vez más, en la prueba 
del fuego para los aspirantes al liderazgo político. Una campaña 
puede crear una imagen favorable de un candidato (aun cuando 
la elección le sea adversa en sus resultados) o puede perjudicar 
o destruir su imagen cara al futuro, aun cuando consiga, por el 
momento, una victoria electoral.46 En este sentido es cada vez más 
común en países como Estados Unidos la utilización de campañas 
electorales destinadas más a lanzar a un candidato que a conseguir 
una victoria electoral. La difusión masiva de una imagen o una 
postura ideológica, o bien, la convicción de la opinión pública de 
la incapacidad de un candidato para enfrentarse con las exigen
cias derivadas de la discusión pública de sus proyectos durante la 
campaña, pueden ser pasos decisivos para el éxito o fracaso de un 
nuevo miembro de la élite política, e incluso puede representar un 
importante factor en el éxito de miembros establecidos de ésta. 

CONCLUSIONES 

Las líneas que anteceden no han pretendido ser totalmente ori
ginales: su objetivo ha sido simplemente exponer de algún modo 
las funciones que una campaña electoral debiera cumplir dentro 
de unas premisas democráticas, en base a opiniones de distintos 
autores. En resumen hemos distinguido: 

a) Una función de comunicación política, que se traduce en la 
información o persuasión de los electores. 

b) Una función de mantenimiento del sistema, que se traduce 
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en la legitimación de ciertos valores del sistema político, y en la 
contribución al proceso de selección de élites del sistema. 

Partiendo de estos puntos, es ya posible señalar someramente 
de donde derivan algunos de los problemas que se plantean en la 
época actual. Con respecto a la función de comunicación (informa· 
ción o persuasión) que la campaña debe cumplir, caben varias po· 
sibilidades: las campañas electorales pueden distorsionar la infor
mación recibida por el elector, mediante acusaciones o afirmado· 
nes falsas, por ejemplo, o mediante maniobras propagandísticas 
destinadas a disminuir el prestigio de candidatos rivales. Por otro 
lado, pueden proporcionar una información deficiente respecto a 
algunos candidatos: bien porque éstos carezcan de medios para 
llevar a cabo una difusión suficiente de sus puntos de vista (o del 
hecho de su mera existencia) o bien porque, aun disponiendo de 
ciertos medios, se encuentran en una situación de inferioridad tal 
con respecto a otros candidatos. 

Por lo que se refiere a la función de mantenimiento del sistema 
(sobre todo en lo que respecta a su misión legitimadora), caben dos 
problemas. En primer lugar, la campaña puede ser más bien una 
fuente de disensión que de integración política, lo cual en última 
instancia dependerá del grado en que los principios básicos del 
sistema sean puestos en entredicho por los contendientes. Si existen 
grupos enfrentados, con diferencias insolubles, el resultado de la 
campaña será poner aún más al descubierto las contradicciones 
existentes en el sistema político, en lugar de buscar los puntos de 
contacto. Por otro lado, cabe la posibilidad de que, por apatía 
política, por falta de medios, o por otras causas, la campaña elec
toral afecte a una parte mínima de la población, de forma que su 
efecto legitimador sea nulo. Finalmente, y en forma cada vez más 
marcada en la época actual, cabe que la campaña aparezca tan 
evidentemente controlada por intereses limitados, y tan sujeta a 
prácticas consideradas como inmorales o antidemocráticas que, 
en realidad, llegue a servir más para desprestigiar que para legiti· 
mar el sistema político ante los ojos de los ciudadanos. 

Tales problemas se agudizan cada vez más, tanto ante la cre
ciente importancia de la organización y la propaganda política 
como, paralelamente, ante el aumento de los costes de la publici
dad electoral. Las asambleas legislativas se han visto obligadas a 
enfrentarse así, en los últimos años, con la necesidad de regular 
legalmente ciertos aspectos de la propaganda electoral. No sólo en 

Fundación Juan March (Madrid)



LA CAMPAÑA ELECTORAL EN EL PROCESO DEMOCRÁTICO 37 

su función informativa, procurando crear unas mm1mas condicio
nes de igualdad entre los candidatos en su acceso a la opinión ciu
dadana, sino también en lo que atañe a su función legitimadora. 
Como resultado, y ésta es la idea central del trabajo, el ordena
miento jurídico, en las democracias liberales contemporáneas, ha 
debido pasar de una situación de casi completa ignorancia de 
este tema a la conversión práctica de las campañas electorales en 
eventos subvencionados (y en consecuencia, controlados) por el 
aparato estatal, pasándose así de una situación de desconocimiento 
jurídico a la institucionalización jurídica de la campaña electoral. 
El proceso histórico por el que se ha llegado a tal resultado es 
tema de la parte que sigue, la cual analizará también cómo la prác
tica real de las campañas electorales se ha aproximado, o alejado, 
del papel que les atribuía la teoría democrática. 

NOTAS 

1. Cuya umca excepción en la actualidad es el régimen español en su situación 
presente. El recurso a una definición pragmática y enumerativa de «democracia» en 
lugar de una definición dogmática es consecuencia de la extrema complejidad del 
concepto. Nos remitimos a la obra de Giovanni Sartori, Democratic l/wory, Wayne 
University Press, Detroit, 1962, sobre todo el capítulo primero, para una conside
ración de los problemas que plantea su definición. Tal obra es traducción del libro 
en italiano, con el revelador título de Democrazia e definizioni, Il Mulino, Bolo
nia, 1957. Para las citas que se hagan del libro, nos referiremos, en lo sucesivo, a 
la traducción amedcana. 

2. La extensión de tal idea, y la penetración en la conciencia política moderna 
de la concepción de que las elecciones libres son elemento central en todo sistema 
democrático es tan profunda, que ~I número de citas «de autoridad» aducibles sería 
enorme. Baste, pues, con algunas de ellas. De especial interés es Jo que dice G. Sar
tori: «Todos estamos de acuerdo en que, para tener un régimen democrático, debe
mos tener, ante todo, un gobierno del pueblo: pero también sabemos que, si hay un 
gobierno, ha de ser un gobierno sobre el pueblo. El problema es cómo estos dos 
requerimientos pueden ser conciliados [ ... ] La cuestión entonces es: ¿dónde encon
tramos al demos en el acto o rol de gobernar? La respuesta es fácil : en las elec
ciones» (Democratic theory , p. 73). Más conciso es H. B. Mayo: «El primer y más 
amplio principio democrático es el del control popular de la acción política, y el 
mecanismo adoptado para ello es el de las elecciones libres» (A11 introduction to 
democratic theory, Oxford University Press, Nueva York, 1960, p. 71). G. Burdeau 
es aún más restrictivo: «De fait -afirma- la législation constitutionelle ne connait 
d'autres procédés pour agir politiquement que le bulletin de vote» (Traité de science 
poli/ique, Librairie Générale de Droit et Jurisprudence, París, edición de 1952-1957, 
vol. IV, p. 198). Valga esta muestra como representativa de la vigencia generalizada 
de una opinión en que el presente trabajo participa. 

3. Tomada del artículo de J. W. McKenzie, «Thc function of elections», en 
D. Sills , ed., International Encyclopaedia of Social Scie11ces, MacMillan, Nueva 
York, 1968, vol. V, pp. 1-6. 

4. En este punto conviene hacer ciertas aclaraciones . La idea de representación 
directa , incluso en el ámbito privado, es una concepción moderna . En el ámbito 
griego y romano, dentro del derecho privado, el ciudadano no podía ser represen-
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tado en general en el tráfico jurídico por otro ciudadano en forma inmediata, es 
decir, no podía traspasar a otro ciudadano la creación de una voluntad jurídica 
con efecto directo, en lugar o frente a la suya, con carácter permanente. Al menos 
en este sentido se pronuncia O. Poensgen en Das Wah/recht, B. G. Teuben, Leip
zig, 1909, p. 3. La consideración más amplia que conocemos sobre los problemas 
derivados del concepto de representación son las tesis doctorales, aún inéditas, de 
Jorge de Esteban, La representación política y su variante la representación de 
intereses, Facultad de Derecho, Madrid, 1967, y J. M. Elizalde, Las funciones de la 
representación parlamentaria en el sistema político británico, Madrid, 1976. 

5. Sobre la existencia de una «representación no electiva» en países «en des
atTollo», ver David Apter, «Notes for a thcory of non-democratic representation», 
en James R. Pennock y J. W. Chapman, eds., Nomos X: Representa/ion, Atherton 
Press, Nueva York, 1969. 

6. Sobre la evolución de las técnicas de elección dentro de la Iglesia, que sir
vieron como modelo a las prácticas medievales, ver Ernest Baker, The dominican 
arder and convocation, Oxford, 1913, y también G. R. Galbraith, The constitution 
o/ the dominican arder, 1216-1360, Manchester University Press, Manchester, 1925. 

7. Para la formación y desarrollo de la idea de representación en la Edad Me
dia, ver, por ejemplo, H. C. Mansfield, «Modern and medieval representation», 
Nomos X: Representation, p. 95 ss., y I. Kramnick, «An augustan debate: Notes on 
the history of the Idea of representation», ibid., p . 83 ss . Para su evolución posterior 
ver Otto Hintze, «Weltgeschichtliche Vorbedigungen der Riipriisentativverfassung», en 
la colección de ensayos, G. Oestreich, ed., Staat und Verfassung: gesammelte Abhand
/ungen zur Allgemeinen Verfassungsgeschichte, Vandenhoeclc und Ruprecht, Gottingen, 
1962, pp. 140-185. 

8. Tal posición, propia de una concepción basada en los «derechos naturales» 
de la persona, encuentra sus bases en Locke y ha influido considerablemente en la 
concepción anglosajona, si bien mezclada con consideraciones utilitaristas. Ver sobre 
el tema, H. B. Mayo, op. cit., p. 116 ss., así como J. W. McKenzle, Free elections, 
wz elemerztary textbook, Holt, Rinehart and Winston, Nueva York, 1958, pp. 13 ss. 

9. J. Stuart Mili, Considerations 011 representative govemment, edición de Tlze 
World Classics, Oxford University Press, Londres, edición de 1966, p. 56. 

JO. J. Stuart Mili, ibid., pp. 170 ss. Stuart Mili, en todo caso, se halla más 
cerca de una justificación del sufragio más similar a la posición colectivista, basada 
en la conveniencia social del sufragio, más que en Ja defensa del interés puramente 
personal. Por ello, su admisión de la insustituibilidad del juicio propio como mejor 
indicador del propio interés es aún más convincente. 

11 . Para una descripción de las discusiones sobre el tema, ver Karl Braunias, 
op. cit., vol. II, pp. 3 ss. En general, Ja doctrina alemana, frente a la anglosajona, 
veía en el voto una función, más que un derecho. En tal línea está Poensgen, op. 
cit., y G. Meyer, Das parlamentarisclte Wahlreclzt, Hearing, Berlín, 1903 . 

12. Stcin Rokkan, «Electoral systems», en D. Sills, ed., International encyclo
paedia o/ tlw social scie11ces, Macmillan , Nueva York, 1968, p. 7, vol. V. Revisado 
por el mismo autor en Citizcns, elcctio11s, parties, p. 148 ss. 

13. Naturalmente, si se parte de una concepción valorativa que ponga el acento 
en ia radical inutilidad de los parlamentos como medio para la resolución efectiva 
de conflictos sociales, lo que nosotros llamamos información sería llamado alie11a
ció11 e!<?c:ornl, y todo el proceso no sería más que una máscara formal de la domi
nación ele intereses más o menos ocultos, en una explicación conspirativa de la po
lítica. Veremos que tal visión no es completamente injustificada: pero parece que 
es tá aún por inventar un medio de resolución de conflictos sociales más eficaz que 
la democracia parlamentaria, es decir, que no sólo consiga mejores resultados eco
nómicos (cosa que dictaduras de todo tipo han realizado) sino que lo haga con me
nas costes en la vicia, la libertad o la dignidad de Jos individuos afectados. 

14. En cc~e sentido ver Stanlcy Kelley, Política! campaigns, p. 11 ss., aun 
cuando Kcllt:y ast!me en general un enfoque racionalista. Más estrictamente mora
lista es J. ¡:. S. Ross, Electio;is and electors: studies ill democratic representation, 
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Eyre, Londres, 1955. Uno de los pocos estudios sobre el tema de los requisitos de
mocráticos de la información electoral es el de Dennies F. Thompson, The democratic 
citizen, social science and democratic theory in the XXtli celllury, Cambridge Uni· 
versity Press, Cambridge, 1970, sobre todo el capítulo 4, sección «Rational propa· 
ganda» , pp. 103 ss, con una extensa bibliografía. 

15. Para una introducción a tal enfoque, cada vez más extendido en los depar
tamentos de ciencia política americanos, y que intenta interpretar la acción política 
como resultado de un proceso racional de toma de decisiones, asumiendo en general 
unos postulados economicistas (de hecho, el «enfoque positivo» supone una influen
cia de la economía, como el enfoque «funcionalista» suponía una influencia de la 
sociología), ver entre otros, John C. Harsanyi, «Rational choice models of política! 
behavior versus functionalist and conformist theories», World Politics, XXII, n.0 4 
(julio 1969), pp. 513-538. También, referido a varias obras concretas en tal di· 
rección, la crítica de Brian Barry, «Review article : "Exit, voice and loyalty''>>, 
British fournal of Política/ Science, IV (enero 1974), pp. 79-107 . Más general e in· 
troductorio es el artículo de Paul H. Conn, David B. Meltz y Charles Press, «The 
concept of política! rationality», Polity (invierno 1973), pp. 223-239. Tal enfoque, 
que parte (con algunos otros antecedentes) del libro de Anthony Downs, An econo· 
mic tlzeory of democracy, Harper, Nueva York, 1957, ha hallado hasta el momento 
su expresión más amplia en el libro citado de H. Riker y Peter C. Ordeshook, An 
inlroduction to positive política/ theory . Para su aplicación al campo electoral, ver 
la obra de Robín Faquharson, Theory of voting, Yale University Press, New Ha· 
ven, 1969. 

16. A. Downs, op. cit. 
17. Para un análisis introductorio de la Zweckrationalitiit weberiana, ver Julien 

Freund, The sociology of Max Weber, Random House, Nueva York, 1968, pp. 104 ss. 
18. A. Downs, op. cit., p. 5. 
19. Para una crítica del modelo «racional» y una más amplia consideración de 

tos factores «i nconscientes» ver Philippe Braud, Le comportement électoral en France, 
P.U.F., París, 1973, sobre todo pp. 27 ss., sección «Le mythe du "comportement 
rationnel" de l'électeur». 

20 . A. Downs, op cit., p. 5. 
21. Indiquemos aquí que tal modelo no se halla tan lejos de la realidad como 

pudiera pensarse: ya que si, por ejemplo, en la lucha electoral entre dos parti· 
dos , A y B, es de suponer que cierto número de partidarios de A se verán obligados 
a votar por B, por motivos políticamente irracionales, es también de suponer que 
lo mismo ocurrirá en similar medida , entre los partidarios de B. Con ello, la irra· 
cionalidad ·de Jos votantes se compensará numéricamente en los dos partidos, y los 
resultados no diferirán ele Jos esperados en caso ele una conducta racional. 

22. A. Downs, op. cit., p. 36. 
23 . !bid., p. 112 . 
24. La posibilidad de que un voto sea decisivo (por ejemplo, en votaciones en 

pequeños comités) y su correspondiente valor en una elección, es el objeto del ar
tículo ya clásico de W. Riker y P. Ordeshook, «A theory of the calculus of voting», 
American Política/ Science Review (mayo 1968), pp. 25-42. 

25. A. Downs, op. cit., p. 244. 
26 . Así, en palabras de los autores de Tlze American voter, «el aspecto real

mente extraordinario de nuestras elecciones presidenciales es que docenas de mi· 
/Iones de votantes lleguen a gastar la energía requerida para ir al lugar de la vota· 
ción y depositar sus votos», p. 50. En contra, ver el artículo de John A. Fcrejohn 
y !vlorris P. Fiorina, «Tl1e paradox of non voting: A decision theoretical analysis», 
American Politica/ Science Revie111, LXVIII (junio 1974), pp. 525·536, en que los 
autores sostienen que, incluso desde un punto de vista puramente racional, el valor 
del voto individual es mucho más alto de lo que Downs considera, dada la posibili· 
dad de que efectivamente un voto pueda ser decisivo, sobre todo en competiciones 
en que el resultado es dudoso, y no es posible predecir un ganador. Intentos de este 
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tipo, de resolver el problema que Downs plantea a la concepción democrática, son 
de esperar en el futuro, ante la gravedad del tema. 

27. La concepción de Robespierre (basada entre otras en la obra de Montes
quieu) sobre la necesidad de la moral ciudadana y la virtud republicana para el 
funcionamiento de la comunidad política se encuentra expresada básicamente, en 
nuestra opinión, en su informe «Sur les rapports des idées religieuses et morales 
avec les principes républicains et sur les fetes nationales», Maximilien Robespierre, 
Oeuvres choisies, vol. III, París, 1'ditions Sociales, 1958, p. 155. Que la idea de la 
necesidad de la virtud moral del ciudadano no era un fenómeno restringido puede 
verse en la insistencia de las primeras constituciones en asumir la buena ciudadanía: 
recuérdese la Constitución de Cádiz y su consideración de que los españoles serán 
«justos y benéficos», respondiendo a un concepto de la democracia liberal que hoy 
resulta ingenuo. 

28. Sobre el proceso de socialización existe una abundante literatura sobre todo 
en lo que se refiere a Estados Unidos. Sin embargo, junto con la crítica del con
servadurismo de muchos enfoques, se está produciendo un proceso de puesta en 
duda de muchas de las explicaciones dadas por la teoría de la socialización política. 
Una exposición de la visión clásica puede encontrarse en R. Dawson y Kenneth 
Prewitt, Political socialization, Little, Brown, Boston, 1969, así como en R. Hess 
y J. Torney, The development o/ political altitudes in children, Aldine, Chica
go, 1967, y D. Easton y J. Dennis, Children in the polilical system. Origins of poli
tica/ legitimaey, McGraw-Hill, Nueva York, 1969. Fragmentos importantes se hallan 
recogidos en el libro de textos de Roberta S. Sigel, Learning about politics: A reader 
in polilical socializa/ion, Random House, Nueva York, 1970. Sin embargo, los en
foques críticos, al menos de algunos aspectos, abundan cada vez más. Por ejemplo, 
A. S. Goldberg compara la influencia de la supuesta socialización con la de la 
decisión racional del individuo en «Social determinism and rationality as bases of 
party identification», American Polilical Science Review, LXIII (1969), p. 5 ss., 
concluyendo que el factor racional prima sobre la influencia del proceso de sociali
zación. El principal artículo en contra de la excesiva importancia concedida a la 
socialización en el ámbito familiar es el de M. jennings y R. Niemi, «The transmis
sion of political values from paren! to child», American Political Science Review, 
LXII (1968) , p. 169 ss. Para una recopilación crítica de puntos de vista sobre el 
tema, ver R. W. Connell , «Political socialization in the American family: The evi
dence revisited», Public Opinion Quarterly, XXXVI (1972), p. 323. 

29. Un estudio comparativo sobre diversas vías de adquisición de información 
electoral a lo largo del proceso de socialización en diversos contextos es el de 
P. E. Converse, y G. Dupeux, <-:Politization of the electorate in France and the 
United States», Public Opi11io11 Quarterly, XXVI (1962), pp. 1-23. 

30. La intensidad de la campaña electoral en los países socialistas ha sido per
cibida por varios observadores. Incluso se ha podido afirmar que es la campaña 
electoral, y no la selección de candidatos, la parte principal del proceso electoral 
soviético. Ver por ejemplo, Everett M. jacobs : «Soviet local elections: What they are 
and what they are not», Soviet Studles, XXII (julio 1970), pp. 61-76. Véase tam· 
bién, para un examen general, Max E. Mote, Soviet local and republic e/ections, 
Stanford University Press , Stanford , 1965. 

31. Gabriel Almond ha sido quizás el autor que más ha intentado crear un es
quema co~ceptual que hiciera posible un estudio comparativo de sistemas políticos 
diferentes desde un punto de vista funcionalista . La introducción a The politics of 
developing areas, Princeton University Press, Princeton, 1960, junto con J. Coleman, 
suponía un esbozo, que fue ampliamente criticado, y que fue considerablemente 
revisado en Comparalive polilics, a developmental approach, en colaboración con 
B. Powell, Little, Brown, Boston, 1967, quizá la exposición hasta el momento más 
simple y esquemática de un enfoque funcionalista. 

32. Almond y Powell, op. cit., pp. 11-12. 
33. Así, Dan Nimmo, Political persuaders, Prentice Hall, 1970, o de Richard 

Rose, lnflue11cio11g voters. Ver la crítica al respecto de Elihu Katz, mostrando el 
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carácter unidimensional de tal enfoque, en «Platforms and windows: broadcasting's 
role in political campaings», en Dennien McQuail, ed., Sociology of mass commu
nicalions, Penguin Books, Harmondsworth, 1972, pp. 353-371. 

34. Nimmo, Political persuaders, p. 85 ss. Nos referiremos a este aspecto en 
otra parte de este trabajo. 

35. Howard R. Swearer, «The functions of Soviet local elections», Midwest four
nal of Political Science, V (1961), pp. 129-149. 

36. En este sentido ver E. Katz, art. cit. , así como el de Richard Rose y 
H. Mossawir, «Voting and e!ections: A functional analysis», Political Studies (1967), 
p. 173 ss. Como su título indica, se refiere más a las funciones de todo el proceso 
electoral, considerado como un todo, que a la etapa del mismo que es la campaña. 
Con respecto a los términos «funciones manifiestas» y «funciones latentes» nos remi
timos a la obra de Robert K. Merton, Social theory and social structure, Free Press, 
Nueva York, 1957, sobre tocio pp. 78-82 . 

37. Almond y Powell, op. cit. , p. 14. 
38. D. Easton, A systems analysis of political lije, Wiley, Nueva York, 1965, 

p. 153 SS. 

39. Ver al respecto, Milnor, Elections and political stability, Little, Brown, Bos
ton, 1969, p. 119 ss ., y Emil Guilleaume, Die Wahlen im staatlichen lntegration
prozess, Nomos Verlaggessellschaft, Baden Baden, 1969. 

40. H. R. Swearer, op. cit. También, ver el artículo de R. Scammon, «Why the 
Russians bother with elections», New York Times Magazine (6 abril 1958), p. 63. 

41. William Gore y Robert Peabody, «The function of the political campaigns», 
Western Political Quarterly (1958), pp. 55-70. 

42. Ver sobre el tema las afirmaciones de Maxwell E. McCombs en «Mass com
munications in political campaigns: Information, gratification and persuasion», en 
F. Gerard Kline y Phillip P. Tichnor, eds., Curren/ perspectives in Mass Commu
nication Research, Sage Publications, Beverly Hills, 1972, pp. 169-194. McCombs 
expone tal posición más ampliamente en el artículo conjunto con Donald L. Shaw, 
«The agenda setting function of Mass Media», Public Opinion Quarter/y, XXXVI 
(1972), pp. 176-187. Para una precisión posterior, ver Jack M. McLeod, Lee B. 
Becker, y James E. Byrnes, «Another look at the agenda setting function of !he 
press», Communications Research (abril 1974), pp. 131-166. 

43. Ver las obras de Murray Edelmann, Tlie symbolic uses of politics, Univer
sity ol Jllinois Press, Urbana, 1964, y Politics as symbolic action: Mass arousal and 
qv.iP.scence, Markham, Chicago, 1971. 

44. M. Edelman, The symbolic uses of politics, pp . 3 y 17-18. 
45. David Butler y Anthony King: The British general election of 1966, Macmi

llan, Londres, 1966, p . 96. 
46. D. Nimmo, op. cit., p. 7. Como ejemplo de ello puede indicarse el perjuicio 

político que supuso a la imagen del senador Muskie su actuación pública en la cam
paña para las primarias presidenciales, en 1972, actuación que prácticamente le eli
minó de la carrera presidencial y afectó considerablemente a sus posibilidades fu
turas. Ver Edward W. Chester, Political television and tlze 1972 U.S. presidential 
e/ection in historical perspective, paper presentado al IX Congreso Mundial de la Aso
ciación Internacional de Ciencia Política, Montreal, 1973, p. 5 ss. 
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Capítulo 2 

LA EVOLUCIÓN HISTÓRICA 
DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES, 
1830-1918 

ACLARACIONES PREVIAS 

La comprensión de la evolución histórica de las campañas elec
torales aparece como requisito previo para el conocimiento de los 
problemas que actualmente plantean. Por ello, nos referiremos 
brevemente a las diversas etapas en su evolución, y a los principa
les tipos de desarrollo de las campañas. Trataremos sobre todo de 
campañas dirigidas a la elección de miembros del Parlamento o 
de miembros del ejecutivo, en su caso. 

Para ello, nos basaremos en una tipología simple, que separa 
dos tipos ideales de campañas: campañas locales y campañas 
centrales. 

La campaña local 

Normalmente, en las grandes naciones contemporáneas, aun 
cuando el candidato pretenda conseguir un puesto que lleve asigna
da una representación nacional (de acuerdo con el principio del 
mandato representativo) debe, sin embargo, ser elegido, no por 
toda la comunidad, sino usualmente, por un sector de ésta, delimi
tado geográficamente en la mayoría de los casos. Es decir, para su 
elección, el candidato depende de unos electores concretos, en una 
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circunscripción más o menos amplia, y no de toda la comunidad 
que va a representar. 

Como consecuencia, el candidato se encuentra ante una doble 
exigencia. Por una parte va a convertirse en miembro de un órga
no nacional y, por tanto, en su campaña electoral ha de intentar 
comunicar a sus electores sus posturas respecto a problemas que 
afectan a toda la comunidad, y que se discutirán en el Parlamento. 
Es decir, teóricamente ha de presentar una toma de postura res
pecto a aquellos temas de carácter nacional que en el momento de 
la elección aparezcan como los más graves, temas que --obvio es 
decirlo- afectarán a todos los ciudadanos. 

Pero, por otro lado, el candidato ha de ser elegido por unos 
electores concretos, que tienen unos intereses específicos y defini
dos. El candidato, una vez elegido, no va a ser únicamente repre
sentante de la nación, sino también, y de forma más inmediata, 
de los electores de su distrito, de quienes se ha valido para obtener 
su mandato y de los que, en definitiva, va a depender para su fu
tura reelección. 

Por ello, el candidato se ve en realidad obligado a llevar a 
cabo dos líneas de conducta en lo que se refiere a la comunicación 
y la propaganda durante su campaña. Por una parte ha de precisar 
su posición con respecto a intereses y características locales y, por 
otra, ha de tener en cuenta intereses y problemas nacionales. Natu
ralmente, dependería del tipo de elección el grado en que estos dos 
elementos se hallen presentes: en la elección de un concejal sería, 
por ejemplo, más importante el factor local que el factor nacional, 
mientras que se daría la viceversa, es decir, será más importante 
el factor nacional que el local en la elección de un presidente de 
República. Pero entre ambos extremos caben diversas posibilidades. 

Atendamos, así, a lo que hemos llamado campaña local. Histó
ricamente, los candidatos se han apoyado en factores como la pro
tección de elementos aristocráticos de su distrito, o en la protec
ción de magnates económicos, que podrían influenciar a sus clien
tes o dependientes, o podrían prestar su prestigio personal al can
didato. En otras ocasiones éste se apoya, como veremos, en una 
organización local, en una máquina política, fundada en relaciones 
cara a cara, de amistad o dependencia, exentas de toda preocupa
ción política a nivel nacional. En todos estos casos, una red local 
de contactos personales hacía posible la difusión de la imagen del 
candidato y su consideración, por una u otra razón, como el más 
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adecuado para promover los intereses locales privados de ciertos 
elementos del electorado. Tal interés privado podía ser desde una 
legislación favorable, hasta la posibilidad de recibir un estipendio 
económico a cambio del voto. En nuestro idioma, términos como 
caciquismo, o «política de campanario» se han acuñado para re
ferirse a tal estado de cosas, en que el candidato apela a los inte
reses estrictamente locales del electorado, bien en forma general 
(por ejemplo, prometiendo ciertas obras públicas, caso de ser ele
gido) bien en forma restringida, ofreciendo ventajas a individuos 
particulares a cambio de un voto. 

La evolución política occidental, si bien ha reducido en parte las 
posibilidades de soborno o coacción, ha fomentado por otro lado 
la posibilidad de llevar a cabo una campaña que margine los pro
blemas a escala nacional, en favor de una tendencia que se dirige 
a influir directamente al electorado local. La explotación de la 
imagen del candidato, más o menos atrayente para el elector medio, 
es un caso destacado. El candidato no pretende basarse en apela
ciones al electorado, relativas a temas nacionales de interés. 
A veces ni siquiera pretende referirse a cuestiones de interés lo
cal. Su único objetivo sería crear una imagen favorable en la mente 
de los electores de su distrito, utilizando técnicas publicitarias, con 
el único objeto de asegurar su elección, independientemente de 
toda consideración ideológica o de defensa de intereses. Se trataría 
de un caso extremo de localismo en la campaña electoral, en que 
el candidato, en su campaña, se disociaría de todo aquello que 
no fuese una relación directa entre él y el elector, basada en la 
imagen, y sin apelar a principios, programas o promesas de ningún 
tipo, fuera de vagas afirmaciones.1 

Un elemento más ha de ser añadido al tipo de campaña local a 
que nos referimos. Suponemos que, puesto que son temas y rela
ciones locales los determinantes, la base económica de la campaña 
será también local, en el tipo puro, es decir, provendrá del mismo 
candidato, o de elementos residentes o interesados en el distrito. 
Cabe, desde luego, que se produzcan campañas eminentemente lo
cales, basadas en fondos económicos de origen exterior al distrito 
electoral, o provinientes de organizaciones nacionales. En este caso, 
no nos hallaríamos, desde luego, ante un tipo local puro. 

El que una campaña pueda ser considerada como predominan
temente incluida en el tipo local, no es, en nuestra opinión, irrele
vante. Como veremos más tarde, el candidato que triunfa (o cree 
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haber triunfado) gracias a una campaña de tipo local, no deberá 
el puesto más que a Jos factores locales que le apoyaron. Es, pues, 
independiente de cualquier otra instancia fuera de su distrito. 
Mientras controle los resortes locales de poder en éste (eco
nómicos, de prestigio, etc.) será una especie de señor feudal, en 
su ámbito de poder electoral, más o menos inmune a cambios polí
ticos nacionales que no sean absolutamente catastróficos. Depen
derá de la persona, organización o entidad local que le haya apo
yado, sea ésta un cacique, una red de amigos influyente, unos in
tereses económicos o bien su imagen personal, que motivaría a 
los votantes. Pero, por otra parte, será independiente de grupos 
parlamentarios, partidos políticos nacionales o el mismo gobierno. 

La campaña nacional 

Vayamos ahora al extremo opuesto. El candidato puede en
contrarse con que no existe en su distrito más fuerza organizada, 
capaz de llevar a cabo una campaña electoral que, por ejemplo, 
un sindicato dependiente de una central nacional, o un partido 
dependiente de los cuarteles centrales del mismo. Puede ocurrir 
también que el interés político sea tan alto en ese momento entre 
el electorado, que éste se vea motivado en gran parte, por cuestio
nes nacionales candentes, de tal modo que los intereses locales o 
personales queden en un segundo plano. Es posible también, en el 
caso de amplios distritos electorales, que los intereses locales de 
los diversos grupos sean tan diversos y encontrados que el candi
dato, para influir sobre la mayor cantidad posible de electores, ha 
de apelar a temas de interés común, olvidando cuestiones pura
mente locales que, o sólo afectan a una minoría, o supondrían ga
narse a parte del electorado a costa de alienarse a otra parte. Por 
último, piénsese en el caso en que el candidato dependa de la 
atracción ideológica o personal de un líder nacional para ser elegi
do, ante la falta de capacidad, o medios, para hacer valer su pro
pia imagen. El candidato, en este caso, deberá hacer visible su 
identificación con una instancia superior, sea ésta un sindicato o 
un partido nacional, unos intereses generales, o un líder político. 
En todos estos casos nos hallamos ante una posición distinta de la 
existente en una campaña de tipo local. El candidato, al depender 
de una instancia superior, deberá coordinar sus esfuerzos con los 
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de una organización más amplia, que dirige la campaña electoral 
desde un centro autónomo, dicta los temas a discutir, señala la es
trategia a emplear, las alianzas que el candidato debe o puede for
malizar, y en muchos casos, provee los medios económicos concre
tos para que todo ello se lleve a cabo. En diversos distritos elec
torales, diferentes candidatos emplearán palabras iguales o simi
lares, subrayarán los mismos tópicos y se apoyarán en el prestigio 
del mismo líder. Nos hallamos, pues, ante lo que pudiéramos llamar 
una campaña centralizada o nacional, frente al tipo local de que 
hablábamos. 

Desde luego, el nivel de centralización puede variar. La ideolo
gía utilizada como reclamo electoral por un conjunto de candidatos 
puede ser la misma, pero la organización puede diferir. El grado 
de independencia de los candidatos a la hora de formular alianzas 
electorales puede ser más o menos restringido. Los medios propa
gandísticos, a su vez, pueden ser proveídos por la organización cen
tral, u obtenidos in situ, de fuentes locales, por medio de colectas, 
cuotas o donaciones. 

Históricamente es posible contemplar una amplia variedad de 
situaciones, desde el predominio del aspecto local (hasta el punto 
que alcanzó, por ejemplo, en Estados Unidos en la segunda mitad 
del siglo pasado, en que la misma elección del Presidente de Esta
dos Unidos dependía de alianzas entre máquinas políticas locales), 
hasta el extremo opuesto en que se halla, por ejemplo, Gran Bre
taña en la hora actual, en que el nombre del candidato local es 
desconocido en muchos casos, y los electores deben limitarse a 
tener en cuenta la filiación partidista del candidato, laborista, li
beral o conservador, de forma que el peso de la campaña ha de 
reposar sobre la organización central del partido y su líder.2 

EL DESARROLLO NUMÉRICO DEL ELECTORADO 

El fenómeno más claro, subyacente en toda la problemática ac
tual de las campañas electorales es simplemente la evolución del 
electorado. Desde la introducción de los principios democráticos 
a través de la ideología liberal a principios del siglo XIX a nuestros 
días, se ha verificado un proceso de expansión del sufragio en los 
países occidentales, que ha convertido en electores a la práctica 
totalidad de los ciudadanos adultos. El sufragio universal mascu-
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lino primero, el sufragio femenino después, y finalmente la reduc
ción de la edad electoral han abierto las puertas del sufragio a 
millones de ciudadanos. Por otro lado, los sujetos del voto no so
lamente han aumentado en cantidad, sino que han cambiado en 
aspectos cualitativos: tipo de residencia, forma de vida, educación, 
nivel de ingresos, etc. 

Como consecuencia de esta evolución, la necesidad de una 
información electoral cada vez en mayor cantidad, y cada vez más 
compleja, ha forzado a los sujetos directamente interesados en el 
aspecto activo del proceso electoral (esto es, los candidatos, los 
partidos políticos y el Estado) a llevar a cabo un replanteamiento 
continuo de los métodos de información y propaganda así como de 
su regulación. El desafío que suponía el constante aumento del elec
torado (a veces en forma brusca) había de ser tomado en cuenta 
por los actores de la vida política, si no querían verse desfasados por 
la realidad. 

Tal crecimiento del electorado, tanto por razones demográficas 
como por la extensión del derecho al voto ha conducido, en la actua
lidad, a que los candidatos a puestos en las cámaras legislativas, o 
magistraturas electivas -como el presidente francés o americano
de alcance nacional se encuentren ante la necesidad de comunicarse 
con cientos de miles, y a veces millones de votantes potenciales. 
A medida que a todo lo largo del siglo pasado y primera mitad 
del presente, el derecho al sufragio se ampliaba a una cantidad 
creciente de electores, candidatos y partidos se enfrentaban con el 
problema de cómo movilizar a estas nuevas masas recién entradas 
en la política, de cómo motivar al electorado para apoyar una 
u otra candidatura. En gran parte, la evolución de la vida política, 
singularmente la evolución de los partidos, ha de tratarse teniendo 
en cuenta este fenómeno, la necesidad de alcanzar a sectores so
ciales cada vez más amplios, por todos los medios al alcance de par
tidos y candidatos. 

EL CAMBIO DEL ENTORNO POLÍTICO, 1820-1918 

La evolución de la vida política 

Aunque los principios liberales que inspiraron la evolución po
lítica occidental durante el siglo XIX aparecían como impresionantes 
declaraciones en los documentos constitucionales y en los discursos 
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parlamentarios y siguen siendo una muestra del progreso de las 
ideas políticas, eran solamente un aspecto del fenómeno político 
total. El hecho es que había un foso entre las declaraciones cons
titucionales y su vigencia práctica en la vida diaria, incluso en la 
cultura política general, foso que hubo de llenarse mediante una 
lenta evolución de las costumbres políticas y de los hábitos y tradi
ciones de sus protagonistas. A la par que se producía una evolución 
teórica y constitucional, que ha sido ampliamente estudiada, tenía 
lugar un cambio lento en las actividades de las minúsculas células 
de la vida política cotidiana, cambio que se producía tanto en los 
pueblos campesinos como en los barrios de las ciudades. En defini
tiva, tal cambio era fundamental, porque las grandes batallas ideo
lógicas o sociales se ganaban o se perdían no solamente en el trans
curso de debates parlamentarios, sino en múltiples encuentros de 
orden menor, en los ámbitos primarios de convivencia (familias, 
grupos de amigos, barrios urbanos, talleres de fábricas, comunida
des agrícolas). Era en tales ámbitos primarios en donde se producía 
la discusión política y el cambio de actitudes que hacía posible 
la expansión de las nuevas ideas. 

Tal era el caso en lo que se refiere al sufragio. Más allá de 
todas las polémicas y afirmaciones a propósito del mismo se hallaba 
su realidad concreta, es decir, unas prácticas electorales que hacían 
posible que surgiesen, de una complicada maquinaria, unos «re
presentantes del pueblo». Y, mientras que el comportamiento y 
las decisiones de éstos eran (y siguen siendo) el centro de la aten
ción pública, quedaban en un oscuro segundo plano los procesos 
por los que la selección de tales representantes se hacía posible. 
La atención se dirigía hacia los debates parlamentarios y los dis
cursos de los líderes, más que hacia los mecanismos actuando en 
la vida cotidiana, que eran condición indispensable para que lí
deres y parlamentarios se arrogasen una representación política. 

Sin embargo, y sobre todo a partir de finales de siglo, aparecie
ron críticos (escépticos unos, enemigos declarados otros del sistema 
liberal, con aspiraciones reformistas otros) que intentaron enfocar 
estos aspectos oscuros de la vida política. La visión que ofrecieron 
difería considerablemente del ideal proclamado por el constitucio
nalismo liberal. Las obras de Ostrogorski, Charles Benoist, Robert 
Michels o Lincoln Steffens mostraban que, entre la regulación que
rida por los textos legales y la realidad política, se alzaba una serie 
de mecanismos y hábitos profundamente arraigados, que hacía 
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difícil o imposible la consecución de los objetivos aparentemente 
perseguidos por el optimismo liberal. 

En efecto, todo el edificio conceptual y jurídico del sufragio 
liberal reposaba, como hemos visto, en la asunción de que existía 
un electorado informado, que seleccionaba libremente las alterna
tivas más convenientes a su interés personal, al interés de la comu
nidad o a ambos. El ciudadano libre en su juicio, informado y cons
ciente era la unidad teórica esencial del sistema liberal. Y sin em
bargo, todo a lo largo del siglo XIX, era evidente que, en lugar 
de una colectividad de ciudadanos informados y conscientes, el 
sujeto del sufragio era un electorado con grandes cantidades (si no 
una mayoría) de analfabetos, cuando no compuesto en gran parte 
por emigrantes que ignoraban el mismo idioma del país, como en 
Estados Unidos. Además, tal electorado se hallaba aislado de los 
centros en donde se tomaban las decisiones a causa de la distancia 
o la carencia o carestía de los medios de comunicación y, finalmen
te, dada la novedad de las instituciones liberales, carecía en abso
luto de una tradición política participativa. Era, pues, una de las 
tareas cruciales para todo el sistema organizar tal materia prima, 
en forma que pudiese actuar decisivamente, por medio del voto, 
como árbitro en las disputas políticas. Los defensores de posturas 
conservadoras, liberales o socialistas se veían en la necesidad de 
buscarse serios soportes electorales al objeto de imponer sus posi
ciones y puntos de vista. Las sucesivas ampliaciones del sufragio 
ofrecían a los distintos grupos nuevas oportunidades de ampliar su 
base electoral, movilizando en su favor, en la batalla electoral, a 
sectores sociales hasta entonces privados de voz política, o incluso 
despreocupados o ignorantes de la vida política. 

Las campañas electorales, los esfuerzos para la organización y 
movilización del electorado en el instante central de la vida política, 
el depósito del voto eran, por tanto, eventos claves. Al tener como 
misión influenciar a miles de ciudadanos concretos, en su ámbito 
de vida habitual, la campaña electoral aparecía como una traslación 
de la política a la calle, a la vida cotidiana, perdiendo muchas veces 
el aspecto majestuoso y digno de las sesiones públicas. Pero por 
ello mismo, su estudio permite apreciar más de cerca cuáles eran 
las bases reales del sistema político dentro de cada comunidad. 
En las líneas que siguen examinaremos este aspecto de la política 
con minúscula, que hacía posible la existencia de la Política, y 
creemos que tal perspectiva permite el desarrollo de nuevos 
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enfoques sobre la evolución de instituciones, partidos políticos y 
sistemas electorales. 

La pervivencia de elementos tradicionales 

Hemos ya indicado que el elemento clave detrás de la evolu
ción de las prácticas electorales fue el crecimiento del electorado, 
a partir de la década 1820-1830 en Estados Unidos y de los años 
setenta en Europa. Sin embargo, tal crecimiento numérico no su
puso en muchos casos un cambio radical en las circunstancias en 
que el sufragio se emitía. La tradición heredada del Antiguo Ré
gimen, en que existían jerarquías «naturales», subsistió (y aún 
subsiste) en muchos casos. Tales jerarquías ostentaban un poder 
económico y moral sobre amplios grupos del electorado. Principal
mente -aunque no sólo- en regiones agrícolas, el poder del clero, 
nobles y terratenientes no se vio en principio afectado por las re
formas electorales. En este sentido, en muchas regiones, la «cam
paña electoral» y la «organización y movilización del electorado» se 
limitaban a la notificación, más o menos expresa, a los campesinos, 
de los deseos del notable local sobre la conducta electoral más 
adecuada. Tal era, desde luego, la situación en las regiones más 
atrasadas de Alemania (por ejemplo, Prusia Oriental),3 en Irlanda, 
partes de Gran Bretaña 4 y en la «República de los Duques» en 
Francia.5 La amenaza de evicción de las tierras ocupadas por los 
arrendatarios, y la prohibición de todo tipo de propaganda o infor
mación a los partidos opuestos 6 eran armas corrientemente utili
zadas. Otras eran el ejercicio de la «superioridad» moral tradicio
nal, o la ignorancia deliberada de las garantías electorales. Tales 
prácticas persistieron en amplias zonas europeas, incluso en los 
países más desarrollados, para no hablar de casos tan flagrantes 
como los de Italia o España.7 

Más aún, tal situación no se daba únicamente en Europa. El 
enorme flujo de emigrantes a Estados Unidos suponía un transvase 
constante de la mentalidad tradicional, mentalidad que, fuera del 
contexto feudal en que se había producido ayudó, sin embargo, a 
formar la peculiar estructura política urbana americana.8 Como 
veremos, los emigrantes procedentes de regiones europeas, con su 
forma de pensar tradicional, fueron una de las bases para la crea
ción de las poderosas máquinas políticas. 
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La evolución en la economía y la cultura de los países occi
dentales ha reducido evidentemente la frecuencia de estos casos, 
que no serán objeto central de nuestro estudio. Más bien, la 
atención se centrará en los núcleos más avanzados, urbanos o libres 
de influencias y residuos feudales, que han venido a caracterizar 
las presentes sociedades europea y americana. 

En tales núcleos, que se extenderían paulatinamente, hasta en
globar prácticamente Europa y Estados Unidos, el encuadramiento 
y movilización del electorado se llevó a cabo en formas diversas, 
según las circunstancias locales. Aplicando la tipología indicada 
más arriba, la comunicación entre la élite política y el electorado 
durante la campaña electoral podía llevarse a cabo alrededor de 
temas, y por medio de organizaciones y personalidades locales, o 
bien con una base nacional. Aun cuando no se den, como hemos 
dicho, tipos puros, es posible escoger varios casos concretos como 
representativos de los tipos a considerar. En lo que se refiere al 
predominio de la campaña local, Estados Unidos constituye el me
jor ejemplo, siendo Francia un caso similar, que evolucionó en 
forma diversa. El tipo de campaña central será estudiado en la 
Alemania del Segundo Imperio, con sus poderosas organizaciones 
políticas, y su creación de los partidos de masas. Gran Bretaña, 
de 1869 a 1918 constituye como veremos, un tipo intermedio con 
particularidades propias. 

EL PREDOMINIO DE LA CAMPAÑA LOCAL: ESTADOS UNIDOS 

La organización local 

Fue en los estados del Este de Estados Unidos donde se dejó 
sentir por primera vez el impacto provocado por la ampliación del 
electorado, en fecha tan temprana como la década 1820-1830. El 
sistema elitista-censitario que había surgido de la Revolución Ame
ricana, y que efectivamente excluía a las masas de la vida política, 
comenzó a desmoronarse en las ciudades del Este, donde la inmi
gración creaba aglomeraciones de masas urbanas a las que la le
gislación dotaba con el poder del sufragio. En estas aglomeraciones 
no era ya posible utilizar los medios tradicionales de influencia 
que daban buen resultado con el electorado rural. Era, por tanto, 
necesario crear un sistema de encuadramiento del electorado, a 
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partir de unos medios de comunicación y transporte aún primitivos 
y con una masa de electores que, en muchos casos, ni siquiera co
nocía el idioma oficial. La élite política se encontraba con el pro
blema de alcanzar a masas de cientos de miles de electores sin con
tar con los medios de propaganda existentes en la actualidad. 

A partir de la década 1820-1830, de incorporación de las masas 
a la vida política, dos tipos de campañas hacen su aparición en 
Estados Unidos: por una parte, las campañas locales, para la elec
ción de representantes en el Congreso y las asambleas estatales; 
por otra, la campaña presidencial, en la que, en teoría, deberían 
plantearse ternas de alcance nacional. En ambas campañas figu
raba como elemento esencial una pieza organizativa, la máquina 
política,9 estructurada por una jerarquía de políticos profesionales 
que dedicaban sus energías a la búsqueda de votos, mediante contac
tos personales: políticos profesionales cuya aparición supuso, como 
indicó Weber, una auténtica revolución en la vida política mo
derna.10 

Tal organización política se encargaba de conseguir los votos 
de los nuevos electores a cambio de favores concretos. Para el 
emigrante que llegaba sin una idea clara de las condiciones políti
cas del país, sin conocer el idioma del mismo, necesitando de todo 
el apoyo que pudiera conseguir, y procedente de regiones sin tra
dición política, el voto era simplemente una mercancía, una posi
bilidad de conseguir ciertos beneficios personales en el mercado. 

Desde tal punto de vista, era posible formar una organización 
que llevase a cabo el tráfico de los votos en forma eficiente, siste
mática y profesionalizada, como el tráfico de cualquier otra mer
cancía. En palabras de uno de los representantes del sistema: «La 
Política es un negocio tan regular como el comercio de comestibles, 
de frutos secos o de artículos de droguería. Uno debe prepararse 
para ello, o el fallo es reguro».11 Tales organizaciones, o máquinas, 
se establecieron principalmente en las grandes ciudades, y nos han 
llegado numerosas descripciones de ellas; utilizaremos preferente
mente la de la ciudad de Nueva Orleans, en un estado en que aún 
perviven los restos de la máquina de Huey Long, cuyo hijo es ac
tualmente senador por Luisiana en el Congreso. Sin embargo, po
dríamos haber utilizado descripciones similares de las máquinas 
ele Nueva York, Filadelfia, Chicago, o Saint Louis.12 

En nuestro ejemplo, Nueva Orleans, en la fase de apogeo de la 
máquina (1893-1903) la unidad electoral más reducida era el pre-
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cinto (precinct), cuya compos1c1on oscilaba entre ciento cincuenta 
y quinientos cincuenta votos. La media era de unos cuatrocientos 
votos por precinto.13 A su vez, los precintos se agrupaban en dis
tritos (wards). En conjunto, había en Nueva Orleans 17 wards y 262 
precintos (de 9 a 25 precintos por distrito) con un total de unos 
cien mil votos. 

La pieza básica en la máquina era el capitán de precinto (pre
cinct captain) cuya misión era la de mantener un continuo contacto 
con los electores, contacto no exclusivamente político. Si bien el 
capitán de precinto debía asegurarse de que todos los electores que 
le eran favorables estuviesen inscritos en el registro, su misión fun
damental era hacerse útil por todos los medios a tales electores, de 
forma que dependieran de él en lo posible para todo tipo de cues
tiones.14 A su vez, los capitanes de precinto dependían de un líder 
del distrito (ward leader) y estos formaban un comité para toda la 
ciudad, presidido por el propietario de la máquina, el boss o jefe. 

Este sistema tenía como objeto el realizar un tráfico de votos a 
cambio de favores concretos, lo que exigía ciertos requisitos. En 
primer lugar, como dijimos, los miembros de la máquina eran pro
fesionales y vivían de su actividad electoral: ello exigía una fuente 
estable de ingresos para subvencionar sus actividades. Por otro lado, 
para obtener votos a cambio de favores era necesario controlar 
puestos de poder. Ambos requisitos vinieron a verse satisfechos en 
todo Estados Unidos por la victoria electoral de Andrew Jackson 
en 1828, que supuso la victoria del llamado spoil system. El prin
cipio populista en que se basaba J akson implicaba que los puestos 
estatales debían ser ocupados por los partidarios de la mayoría vic
toriosa en las urnas. En la frase americana, «fo the victors the 
spoils», al vencedor le corresponden los despojos. Y ello a todos 
los niveles: al vencedor en las elecciones federales le correspondía 
el nombramiento de los puestos federales. Al vencedor en un estado 
se le atribuía el nombramiento de los funcionarios estatales y, en 
último lugar, como pieza clave del sistema, el vencedor en las elec
ciones municipales controlaba los puestos de poder más cercanos 
a la vida cotidiana, es decir, los jueces municipales, la policía y los 
cargos locales y de barrio, así como las licencias municipales.15 

En el nivel que nos interesa, los cargos estatales o municipales 
eran atribuidos a los activistas de la máquina, líderes de distrito o 
capitanes de precinto. De esta manera, se les aseguraba un ingreso 
fijo, a costa de la Administración I6 que era quien pagaba, así, la 
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actividad electoral. A su vez, el control de la Administración local, 
de los jueces y la policía, así como de los servicios de beneficencia 
y de las mil áreas de la vida local suponía una inmensa fuente de 
influencia en una época en que no existía nada parecido a la segu
ridad social, siendo al mismo tiempo las agrupaciones sindicales 
prácticamente inexistentes. El activista de la máquina (que sólo 
aparecía esporádicamente por su lugar de trabajo en la Adminis
tración) era el único canal de que disponían los ciudadanos no 
privilegiados para conseguir favores de la administración, el perdón 
de faltas administrativas, una consideración benevolente por parte 
de la policía, o un socorro económico en casos de necesidad. El ca
pitán de precinto o el líder de distrito, por su parte, procuraban 
estar al tanto de las necesidades de sus «clientes», al objeto de 
mantenerlos en disposición favorable cara a la próxima elección. 

La máquina se constituía, así, al margen de toda ideología. Aun 
cuando formalmente, la máquina de la ciudad de Nueva York es
tuviese afiliada al partido demócrata y la de Filadelfia al partido 
republicano, tal cuestión era secundaria a efectos de organización. 
La máquina se configuraba como el feudo o propiedad personal de 
un boss (Platt en el Estado y Weed en la ciudad de Nueva York, 
Long en Nueva Orleans, Oliver Morton en Indiana, Zachariah 
Chandler en Michigan) que, con su poder personal, determinaba 
la orientación del partido en su ámbito de influencia, Estado o ciu
dad. A veces, con la muerte o decadencia de un boss, la máquina 
se desintegraba, falta de elemento impulsor. Otras veces, la má
quina se heredaba de padres a hijos, como una empresa capitalista 
más. 

Como muestra de la eficacia de tal tipo de organización, vol
vamos al ejemplo de Nueva Orleans, dado por Reynolds. En un 
precinto medio, el capitán, gracias a sus buenos oficios podía contar 
como mínimo, con los siguiente.;; votos: 17 

- Unos diez votos personales (familia y seguidores). 

Los votos de los funcionarios interinos nombrados para con
trolar el desarrollo de Ja elección. Tales funcionarios eran 
nombrados por el capitán, como representante de su partido. 
Sus votos y los de sus familias suponían veinte votos más. 

- El captain determinaba la situación del puesto electoral. Ello 
le valía el agradecimiento del propietario del bar más cerca-

Fundación Juan March (Madrid)



EVOLUCIÓN HISTÓRICA DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 55 

no, junto con su voto y los votos de sus familiares y depen
dientes. Ello suponía cinco votos más. 

Los votos de los cargos municipales del precinto, nombrados 
por él, y los de aquellos favorecidos por medidas de benefi
cencia, perdón de infracciones, etc., eran otros cincuenta 
votos. 

- Los votos de la policía (dependiente de la máquina) y los 
que consiguiera mediante soborno o invitaciones, eran otros 
veinte votos más. 

De acuerdo con esta estimación, hecha por un contemporáneo, 
se deduce que, en un precinto medio de cuatrocientos votos, donde, 
suponiendo que todos los electores votasen, la mayoría teórica sería 
de doscientos un votos, el capitán disponía, tras un continuo trabajo 
a lo largo del año, de un mínimo de ciento cinco votos. Su tarea 
era, pues, asegurarse solamente noventa y seis votos adicionales para 
ganar la elección en su precinto. Mientras que el partido contrario, 
sin disponer de una máquina, como mostraremos más abajo, debía 
buscar, en un plazo breve, los doscientos un votos requeridos, sin 
contar con las ventajas que al capitán le daba el control de la ad
ministración municipal y su conocimiento por los electores. 

Todo ello es aún más sorprendente si se tiene en cuenta que se 
llevaba a cabo sin necesidad de mantener un club político (excepto 
el club central en que se reunían los líderes del distrito con el boss) 
ni de recurrir a una ideología o reivindicación concreta. El activista 
se configuraba como un profesional en el tráfico de votos, no como 
un ideólogo. El capitán del precinto sabía que su futuro en la má
quina dependía de su habilidad para «llevarse» la mayoría de los 
votantes del precinto. Si fallaba, el líder del distrito no vacilaría en 
reemplazarle, lo que supondría la pérdida de su fuente de ingresos, 
su prebenda municipal. Como resultado, debía afanarse por conse
guir los mejores resultados posibles. Por su parte, los electores veían 
en el capitán de distrito la única vía de acceso a instancias superio
res, o el único medio para conseguir ciertas ayudas, para obtener 
licencias municipales, un puesto de trabajo, etc., y no vacilaban en 
darle sus votos, a él, o al candidato que les indicase. 

Así, en una aglomeración electoral como Nueva Orleans, 
donde había alrededor de cien mil votos y donde la mayoría eran, 
por tanto, cincuenta mil uno, la máquina disponía de veintisiete mil 
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votos seguros, quedándole únicamente veintitrés mil votos por con
seguir, frente a los cincuenta mil que necesitaba la oposición. 

Hacia finales del siglo x1x, desde su inicio en la década 
1820-1830, el sistema electoral basado en la máquina se había ex
tendido por todo Estados Unidos. Predominante desde un principio 
en las grandes aglomeraciones urbanas del Este, se había extendido 
al Medio Oeste (Michigan, Indiana, Missouri) al Oeste (San Fran
cisco) y, al final de la guerra civil, al Sur, donde los políticos del 
Norte procedieron a organizar electoralmente a los negros recién 
liberados 18 y donde más tarde, a raíz de la retirada de las tropas 
federales, los políticos locales procedieron a descalificar a los ne
gros respecto al voto, y a formar a su vez, sus propias máquinas.19 

Hacia 1890, se estimaba que un sesenta y cinco por ciento de la 
población americana vivía en núcleos de más de dos mil quinientos 
habitantes, susceptibles de ser controlados por una máquina: y tal 
proporción había subido a un setenta y cinco por ciento en 1910.2º 
Por otro lado, existían también máquinas rurales, y las críticas de 
los reformistas a la organización de los electores en las zonas agra
rias no eran menores a las formuladas contra la organización urba
na.21 En todo caso, como veremos, se había llegado a una situación 
en que la colaboración con los bosses era elemento sine qua non 
para el éxito electoral, incluso en contiendas electorales de carácter 
nacional, como la elección presidencial. 

1. El desarrollo de la campaña local 

Es ya posible esbozar un esquema general de cómo se llevaba 
a cabo la campaña local en los precintos de las grandes ciudades. 
El capitán del precinto y el líder del distrito, en los meses o años 
previos a la campaña habían llevado una intensa actividad social 
dentro de su circunscripción. Habían ayudado a los emigrantes a 
nacionalizarse, habían inscrito a los nuevos votantes en el registro 
electoral, habían ayudado a los que se hallaban en dificultades eco
nómicas, habían sacado de apuros judiciales o policiales a delin
cuentes menores y ocasionales que podrían votar por ellos, y habían 
proporcionado algunos empleos, públicos o privados. El objetivo 
del «capitan» era conocer personalmente, y por su nombre, a todos 
los electores de su precinto. 

Una vez convocada la elección, la primera tarea era la de ela-
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borar un censo completo de los electores, incluyendo su tendencia 
política, y una estimación de los votos que era posible conseguir.22 

Tal censo era llevado por el capitán del precinto al comité del 
distrito, o ward committee, que a su vez lo elevaba al comité de 
la ciudad, el condado o el Estado, y que servía de base para de
terminar la estrategia a seguir, y dónde debería aplicarse el máximo 
esfuerzo para «convencer» al electorado. 

Dentro del precinto, la clasificación de los electores como se
guros, dudosos y opuestos determinaba la actividad subsiguiente 
del capitán del precinto y sus seguidores. La visita casa por casa, 
o canvassing, era el paso siguiente, para confirmar a los electores 
seguros, tratar de convencer a los dudosos, y para cerciorarse de 
que los electores favorables se hallaban inscritos en el registro 
electoral. Cuando era necesario se empleaban canvassers o visita
dores pagados, escogidos dentro del distrito, de forma que votasen, 
por agradecimiento, en la dirección indicada por el capitán. En 
conjunto, el capitán del distrito, que se jugaba su futuro en la 
campaña más que el mismo candidato, ponía en juego todos los 
medios a su alcance. A veces se utilizaban otros medios, como 
cartas personales a los electores,23 pero el capitán había de basarse 
sobre todo en su habilidad personal y en el conocimiento de su 
precinto. 

Pocos días antes de la elección se llevaba a cabo un segundo 
censo para fijar el estado del electorado. De como fuese éste de
pendía el paso final de la campaña. El día anterior a las elecciones, 
los capitanes de precinto eran convocados al comité de distrito y 
allí recibían cantidades variables de dinero, cuyo uso se dejaba a 
su discreción, en forma que, cualquiera que fuere el destino que 
se les diese, fuese responsable únicamente el capitán del precinto, 
y no los altos niveles de la máquina.24 De la amplitud de la corrup
ción en el electorado da muestra el hecho de que hubiese en Nueva 
York a finales del siglo, según Gosnell, cerca de doscientos mil 
electores que vendían usualmente su voto.25 

El día de la elección la actividad del capitán era clave. Debía 
permanecer cerca del lugar de la votación, de forma que pudiera 
saber si sus clientes votaban o no: al tiempo, debía contratar, den
tro del precinto, a vigilantes o watchers encargados de ir a buscar 
a los electores olvidadizos. Hasta la introducción, en la segunda 
mitad del siglo, del «boletín australiano» -sistema que introducía 
un boletín oficial de voto- activistas del partido ofrecían a los 
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electores favorables un boletín impreso con la candidatura de la 
máquina, a la puerta del coíegio electoral.26 Finalmente, era la res
ponsabilidad del capitán el organizar la votación de los electores 
fraudulentos (no registrados, registrados ilegalmente o votantes múl
tiples) y de comprar, con los fondos disponibles, los votos que es
tuviesen en venta, a cambio de dinero o alguna invitación en el 
bar más próximo.27 Por último, su final obligación era, cuando fue
se posible, «afectar» el cómputo de los votos o, si era necesario, 
dilatar el cierre de la oficina electoral, y la cuenta de los votos.28 

2. La propaganda local 

La organización del electorado y Jos contactos cara a cara eran 
la base de la movilización política en la elección. Tal organización 
se había llevado a cabo en forma altamente racional y eficaz, pero, 
sin embargo, era evidente que la organización por sí sola no era 
suficiente para garantizar un funcionamiento adecuado del sistema. 
En primer lugar, y sobre todo en los nuevos estados de Oeste y 
Medio Oeste, era difícil cubrir con una red de máquinas todo el 
territorio. Incluso, en alguno de estos estados, predominó durante 
algún tiempo la corriente populista contraria a la política de los 
capitalistas industriales del Este, y a las máquinas políticas contro
ladas por ellos. 

En segundo lugar, y aún en las zonas controladas por la máqui
na, no faltaban elementos refractarios que buscaban una política 
con una base más ideológica que la ofrecida por los bosses. Final
mente, y ello a pesar de la importancia de los elementos locales 
en la política, era cada vez más evidente que cuestiones nacionales, 
tales como la cesión de tierras a los colonos del Oeste, el problema 
de la esclavitud, la imposición del patrón oro, etc., ocupaban un 
lugar importante en las motivaciones electorales, por lo que el po
lítico profesional no podía descuidar este hecho, si no quería per
der su oficio. Para competir por los puestos de poder, los políticos 
debían buscar armas que actuasen simultáneamente con la organi
zación de la máquina. El aumento de la propaganda local, primero, 
y la creación de una organización que hiciera posible una rudimen
taria campaña nacional después, fueron las soluciones buscadas. 

En lo que se refiere a Ja propaganda local, la introducción de 
prácticas destinadas tanto a convencer a nuevos electores como a 
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elevar los espíritus de los ya convencidos, y de los activistas de la 
máquina se configuraron como los aspectos más folklóricos de la 
campHña, aspectos que en muchos casos han perdurado hasta nues
tros días. Tales métodos eran de los más diversos tipos. En los dis
tritos agrarios, en que era necesario reunir a los electores, el mé
todo preferido era el de los rallies o mitines. Hasta los años de la 
guerra civil, y sobre todo en el Sur, eran frecuentes los debates 
públicos entre los candidatos ante una audiencia de electores. 

En las ciudades el método preferido para elevar la moral de 
los partidarios de un candidato, esto es, los desfiles electorales, 
eran otra de las características folklóricas de la campaña. Ostro
gorski afirma que, ya cuando visitó Estados Unidos, en el último 
cuarto del siglo, existían sociedades dedicadas exclusivamente a 
tales desfiles, con graduaciones y jerarquías propias, que a veces 
suponían un cierto prestigio social.29 

Dentro de las prácticas típicas de las ciudades, eran esenciales 
para el prestigio electoral de la máquina las invitaciones colectivas 
a los miembros de un precinto electoral a excursiones y comidas, 
con los gastos a cargo de la organización local. Tales invitaciones 
eran esperadas como algo consustancial a la política en la época 
próxima a las elecciones, y constituían una de las bases del presti
gio de los capitanes de precinto y líderes de distrito. 

Por el contrario, otros tipos de propaganda local extendidos en 
Europa (a base de carteles u octavillas) fueron menos utilizados en 
Estados Unidos, al menos en las zonas controladas por la máquina 
hasta finales de siglo. Lo que sí constituía un elemento típico de 
la propaganda electoral, desde el siglo XVIII eran las medallas o 
botones con la efigie, el nombre, o el slogan del candidato,30 prác
tica que asombró a observadores como Ostrogorski, acostumbra
dos a las más sobrias formas europeas de propaganda. En todo 
caso, y hasta la aparición más tardía de su versión de masas, la 
propaganda se basaba en contactos cara a cara y visitas personales. 
A partir de 1880, sin embargo, cobró más importancia la propa
ganda gráfica: un autor ha distinguido tres períodos en las cam
pañas electorales, la era de los desfiles y mitines (hasta 1880), la 
era de la propaganda gráfica (hasta 1930), y la era de la propa
ganda por radio y televisión.31 En 1896 se calcula, por ejemplo, 
que el comité nacional del Partido Republicano había distribuido 
trescientos millones de piezas de propaganda gráfica.32 Este tipo 
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de propaganda aumentó con la nacionalización creciente de las 
campañas electorales y, sobre todo, de la campaña presidencial. 

La campaña central 

1. La necesidad de una campaña nacional 

Al tiempo que se consolidaba a partir de 1820 el sistema de la 
máquina en las grandes ciudades del Este, se producía en todo el 
país un fenómeno paralelo, la tendencia a la nacionalización de la 
vida política. El crecimiento del país y la expansión hacia el Oeste 
creaban nuevos problemas, que escapaban de la visión y el control 
de la oligarquía de propietarios que había creado la Constitución 
americana. La coalición que se había conocido con el nombre de 
Congressional Caucus y que había impuesto desde arriba sus can
didatos, apoyada en las fuentes tradicionales de influencia, se veía 
desbordada por la extensión del país y el cambio en el electorado. 
La campaña electoral de 1828, en la que resultó elegido el presi
dente Andrew Jackson con la ayuda de la máquina electoral de 
Van Buren en Nueva York, mostró la capacidad movilizadora de 
eslogans electorales que sobrepasaban el nivel local y se encua
draban en una óptica nacional. La campaña, aunque todavía desor
ganizada y en gran parte espontánea, mostró la decadencia de los 
lazos electorales de la clase política tradicional, al tiempo de que 
ponía al descubierto la capacidad de la máquina, frente a las in
fluencias tradicionales.33 Ocho años más tarde, en 1836, incluso 
tales elementos tradicionales, representados en el Partido Nacional 
Republicano admitieron la necesidad de un tipo nuevo de campa
ña, que implicaba, no sólo la creación de máquinas urbanas, sino 
también el uso de eslogans e ideas simplificadas como armas propa
gandísticas. La campaña republicana en favor de la candidatura de 
Harrison y Tyler, en 1836, fue similar a la campaña en favor de 
J ackson, ocho años antes, y el lema Tippecanoe and Tyler too inició 
la larga serie de eslogans más o menos eufónicos, que se han repetido 
desde entonces en las elecciones americanas, y más tarde en las 
europeas. 

En efecto, aun cuando la vida política siguió centrándose fun
damentalmente en las máquinas locales, fue evidente, durante todo 
el siglo XIX, un proceso de nacionalización de la vida política, 
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que se manifestó en una serie de temas y campañas nacionales. 
Las máquinas locales habían sido una alternativa, frente a la in
fluencia electoral de las jerarquías tradicionales. Pero no bastaban 
por sí solas para dar a la política la dimensión nacional que se 
necesitaba, ante cuestiones como la esclavitud, o la polémica libre
cambio contra proteccionismo. 

Las campañas presidenciales, cada cuatro años, eran un recor
datorio constante de la necesidad de un instrumento político na
cional que coordinase la propaganda y los programas de los can
didatos en los diversos Estados de la Unión. La primera respuesta 
fue, simplemente, llevar a cabo una confederación de organizacio
nes locales. Es aquí donde se encuentra la base del sistema de con
venciones propio de los partidos políticos americanos. La conven
ción, primero en cada Estado, y más tarde a nivel nacional, era el 
mercado donde los representantes de diversas máquinas afiliadas al 
partido llegaban a un acuerdo sobre los temas de la campaña y 
los intereses y candidatos a defender.34 Las diversas organizaciones, 
urbanas o rurales, enviaban sus delegados a la convención, donde se 
negociaban los acuerdos políticos. La convención nacional era el 
resultado de las convenciones estatales. 

Tal sistema, aun cuando suponía un progreso con respecto al 
influjo de la oligarquía de propietarios tradicionales, no era más 
que la traducción de intereses locales a nivel nacional, todavía 
cubiertos con eslogans más amplios. Aun cuando problemas na
cionales (la cuestión de la esclavitud, sobre todo) fuesen debatidos 
continuamente durante las campañas presidenciales, eran intereses 
locales los que decidían a la máquina, en último término, a apoyar 
a un candidato u otro. 

El desmesurado crecimiento industrial y comercial a partir de 
la guerra civil cambió tal situación. Los intereses económicos de 
las crecientes corporations del Este no podían dejarse dependiendo 
de acuerdos entre políticos locales. Por esta razón, el partido que 
representaba preferentemente los intereses de los grupos capitalis
tas, el partido republicano, procedió a la creación de una orga
nización que coordinase, a efectos de la campaña presidencial, a 
las máquinas locales. 

Como era de esperar, Jos elementos financieros e industria
les habían apreciado el valor de la máquina política, y la ne
cesidad de mantenerse en buenos términos con ella. Por otra parte, 
la puesta en marcha de una campaña presidencial efectiva exigía 
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abundantes recursos que las corporations se hallaban dispuestas 
a proporcionar. Lo que en último término llevaba a que fuesen los 
intereses económicos los que, controlando las llaves de la bolsa, 
tuviesen la última palabra en las campañas presidenciales y en la 
selección de temas y candidatos. El hombre que llevó a cabo por 
primera vez la organización de una máquina de máquinas, centrali
zada a nivel nacional, sirviendo como intermediario entre la vida 
política y los intereses económicos de las corporations fue el an
tiguo hombre de negocios de Ohio, Marcus Alanzo Hanna, que 
actuó como campaign manager de McKinley en Ja década de los 
noventa.35 El control de los fondos económicos provenientes de 
las corporations convirtió a Hanna en el árbitro de la campaña 
electoral. De él dependía la nominación de los candidatos y su 
posterior lanzamiento publicitario. La máquina electoral creada por 
Hanna fue la primera tentativa de nacionalización de la política, 
y sobrevivió hasta la primera guerra mundial. El poder de Hanna, 
por consiguiente, era considerable y Ja elección de McKinley en 
1896 y 1900 se consideró una hechura de su organización electoral. 

La dependencia de los políticos de las máquinas, locales o na
cionales, pervivió durante todo el período a principios del siglo xx. 
Ni siquiera presidentes con cierto afán de reforma, como Teodoro 
Roosevelt (presidente, tras la muerte de McKinley, de 1901 a 
1904, y de 1904 a 1908) fueron capaces de oponerse efectivamente 
a la máquina durante su mandato. Cuando Roosevelt decidió en
frentarse a la máquina, y concurrir como candidato a las elecciones 
presidenciales de 1912, fue a costa de dividir al partido republica
no. La victoria electoral del demócrata Woodrow Wilson vino a 
mostrar a los republicanos que no era posible un control de la 
política nacional sin la colaboración de la máquina. Por su parte, 
Wilson, y el partido demócrata, a pesar de todos sus ataques a la 
corrupción republicana, se basaban igualmente en el sistema de 
máquinas tanto como sus adversarios, a pesar de las diferencias en 
el estilo de campañas electorales que llevaban a cabo. 

2. El papel de la organización y la propaganda 

La nacionalización de las campañas electorales imponía diver
sas necesidades. Por una parte, era imprescindible una amplia coor
dinación, siquiera fuera para distribuir los recursos disponibles a 
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los sectores estratégicamente más importantes. La expresión de la 
primera etapa, en que ello se llevaba a cabo mediante una confe
deración de máquinas locales fue la creación de un comité del 
Congreso para las campañas electorales, cuya misión era coordi
nar de alguna forma las campañas para la Cámara de Representan
tes, y a partir de 1913, las campañas de los senadores, en ambos 
partidos. De hecho, eran los bosses locales los que tenían la última 
palabra, pero la creación de tal tipo de comité era un inicio de 
coordinación. 

Más importante, y mostrando la necesidad de una conexión más 
amplia, fue la creación de un comité nacional en cada partido, en
cargado fundamentalmente de coordinar la campaña presidencial. 
Tal comité, arrastrando una vida lánguida durante cuatro años, se 
activaba súbitamente al llegar la época de la campaña presidencial, 
tras cada convención nacional. Efectivamente, el control de la pre
sidencia suponía dominar la fuente más importante de patronazgo, 
el Gobierno Federal, y era, al mismo tiempo, la clave para la pro
tección de los grandes intereses económicos. Ahora bien, dado el 
sistema de compromisarios, la elección del presidente no se decidía 
en un solo Estado, sino que varios Estados aparecían como claves. 
En efecto, el candidato que fuese capaz de controlar los votos de 
los compromisarios de ciertos Estados (como Nueva York, Pennsil
vania, y, más tarde, California) aseguraba su elección, aun cuando 
recibiese menos votos que su contrincante a nivel nacional: por 
tanto, era necesaria una estrategia que asignase los recursos dispo
nibles a varios Estados claves, descuidando relativamente el resto 
del electorado: ello exigía una visión de la situación política na
cional. Por ello era necesario llevar a cabo una coordinación a 
nivel nacional, al objeto de desarrollar una estrategia adecuada, no 
dependiente de las volubilidades de los bosses locales.36 El hecho 
de que de 1860 a 1912 la máquina nacional republicana controlase 
la Presidencia, con sólo dos excepciones (las dos presidencias de 
Grover Cleveland) muestra el grado de perfección del sistema, que 
imponía presidentes republicanos a pesar de la extensión del elec
torado demócrata. 

Para complementar a nivel estatal los esfuerzos del comité na
cional, se crearon comités dependientes en cada Estado, al objeto 
de centralizar los esfuerzos y apoyos económicos, separadamente 
de las contiendas electorales para otros puestos de menor impor
tancia. El candidato que intentaba conseguir la presidencia nece-
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sitaba en primer lugar el apoyo de un boss nacional (Hanna en 1896 
o Penrose en 1920) que aseguraría el apoyo económico de las 
corporations y de la prensa, así como la colaboración de las diversas 
máquinas regionales.37 

Aparte de la organización, era también necesario introducir 
nuevos elementos propagandísticos. La política desideologizada de 
las máquinas no era suficiente para asegurar la popularidad de un 
candidato nacional. La necesaria inyección de elementos ideoló
gicos se realizaba en dos formas: primero, la plataforma electoral; 
segundo, la difusión del programa del candidato por medio de una 
red propagandística. 

La plataforma (o programa electoral) del partido apareció du
rante la década de los cuarenta, como expresión de la creciente 
nacionalización de la campaña. Aprobada en la convención nacio
nal, la plataforma contenía el programa concreto del candidato. 
Sin embargo, al basarse éste en una confusa coalición de intereses 
y máquinas, era necesario incluir todo tipo de promesas en la pla
taforma, para satisfacer a los distintos grupos. Como consecuencia, 
la plataforma aumentó considerablemente su extensión a lo largo 
del tiempo, pasándose de una plataforma de setecientas palabras 
en la campaña de Van Buren en 1840, a plataformas de enorme 
extensión a finales de siglo.38 Como consecuencia, la plataforma 
perdió gran parte de su capacidad propagandística y se convirtió en 
un documento escasamente leído por el elector medio. Por ello, 
en último término, se intentaba llevar sus puntos esenciales al elec
torado por medio de eslogans simples y concisos corno el de Bryan 
en 1896, de «libre acuñación de plata». 

En todo caso, cabe cierto escepticismo ante la eficacia de los 
llamamientos ideológicos en una política dominada por las má
quinas. Los partidos que se presentaban armados de una ideología 
únicamente, corno los populistas o los socialistas, se veían pronto 
barridos del mapa electoral, por muy elaboradas que fuesen sus 
bases ideológicas. Una vez que se había elaborado la plataforma, 
y confeccionado el eslogan electoral, quedaba el problema de su 
difusión. La expansión de Jos transportes, tras la guerra civil, así 
como la difusión de la prensa de masas, contribuyeron a facilitar la 
tarea. El medio, típicamente americano, de comunicar al electora
do una cierta excitación política fue el de los llamados, en la jerga 
política americana stump politicians o «políticos de tronco de 
árbol ».39 Estos políticos recorrían el país incansablemente, en gran 
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número, pagados por la organización nacional, presidiendo mitines 
y pronunciando miles de discursos. (El stump politician se diferen
ciaba de los políticos de las ciudades [desk politicians, o políticos 
de oficina] por su continua actividad propagandista .) 

Si tenemos en cuenta la inexistencia entonces, de radio , cine o 
televisión, podemos comprender el esfuerzo que suponía transmitir 
al enorme electorado siquiera una chispa de entusiasmo político. 
Aparte del trabajo de la máquina, la campaña presidencial se ca
racterizaba por la aparición de innumerables mitines en todos los 
pueblos y ciudades, en los que un stump politician se dirigía a los 
electores en favor de su candidato. La forma más típica era la rea
lización ele tales mitines en la estación de ferrocarril, donde un tren 
especial, pagado por la organización, llevaba al orador. Éste se 
dirigía a las masas, pueblo tras pueblo, desde la plataforma del 
tren, y tan pronto como el discurso acababa, el tren partía hacia el 
próximo punto de reunión política. De ahí el título de whistle and 
stop (silbido y parada) de este tipo de campaña, el único posible 
en la época. Aun cuando pueda parecer en la actualidad un sistema 
ingenuo, tal tipo de propaganda parece haber sido efectivo en su 
época. Valga como muestra el que, en algún Estado, como Dakota 
del Sur, donde la legislatura se hallaba controlada por los popu
listas (partido pobre que no podía financiar oradores pagados ni 
trenes especiales) se aprobase una ley prohibiendo los discursos 
políticos a menos de cierta distancia del tren.40 El objetivo de tal 
medida, claramente, era frenar a la propaganda de Jos oradores en 
las campañas tipo whistle and stop. De todas formas, tal clase de 
prohibición no fue gran obstáculo para propagandistas como el 
boss Hanna: en cada parada del tren tenía dispuesta una plata
forma dentro de la distancia legal, así como un carruaje, que le tras
ladaba desde el tren en unos minutos y viceversa. Los costes de 
ese tipo de campaña, el pago de oradores, trenes, locales de reu
nión y publicidad, se fueron haciendo cada vez mayores, y supo
nían un papel cada vez más importante de las corporations y Ban
cos en la vida política. Fue en esta época, a finales de siglo, como 
veremos, cuando surgieron los primeros intentos de reforma legal. 
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3. El papel del candidato 

El tipo de campaña electoral que predominó hasta entrado el 
siglo xx se caracterizaba, pues, por la importancia de la organiza
ción, y el empleo de medios propagandísticos (preferentemente 
mitines y oradores pagados) sostenidos por contribuciones econó
micas provenientes de los medios industriales y bancarios. Sin em
bargo, y hasta la campaña electoral de 1912, no cobraron las cam
pañas presidenciales el carácter que hoy tienen, de enfrentamiento 
no sólo entre partidos, sino entre personalidades. 

En efecto, a pesar de los medios económicos invertidos, y de la 
agitación que suponía la campaña presidencial, como campaña 
nacional (frente al carácter más limitado de las campañas locales) 
los candidatos presidenciales no participaron activamente, hasta 
fecha tardía, en el esfuerzo electoral. Mientras sus agentes y pro
pagandistas recorrían el país, el candidato se mantenía en semi
aislamiento, intentando dar la impresión de hallarse al margen y 
por encima de toda la barahúnda electoral, por mucho que hubiera 
participado en ella en fechas anteriores de su carrera política.41 

Hasta la extensión de los ferrocarriles por todo el país, difícil
mente pudiera haberse esperado que el candidato se movilizase 
yendo en busca del electorado. Pero, aun cuando la creación de 
una red de caminos de hierro hizo posible el desplazamiento rápido 
de una parte a otra de la Unión, la campaña personalizada de hoy 
día no apareció, sin embargo, hasta fecha más tardía. 

Ello pudiera ser explicado por un proceso mental al que ya 
se ha aludido, y que aún se produce repetidamente. El proceso 
democrático hace depender la elección de los líderes del voto po
pular, voto absolutamente necesario para alcanzar el poder, y 
que el candidato debe solicitar por todos los medios a su alcance. 
Sin embargo, una vez obtenida la elección, el líder político ha de 
enfrentarse en su puesto, con graves problemas, que demandan 
estudio, capacidad y una reflexión detenida. El aspirante a líder 
político se halla así entre dos papeles, el de candidato a la bús
queda de votos, que necesita una imagen popular, y el de estadista 
serio capaz de resolver los problemas que se plantean al poder. 
Los dos roles, de político electorero y de estadista responsable, son 
difíciles de conciliar. En efecto, parecen hasta cierto punto incom
patibles las imágenes del propagandista a la búsqueda de votos, 
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pronunciando innumerables discursos y estrechando centenares 
de manos, junto con la del hombre de Estado, capaz de enfrentarse 
en forma consciente con los problemas de su cargo. Parece evi
dente que una imagen conservadora de la política trae como conse
cuencia una conducta abstencionista, por parte de los líderes, res
pecto al esfuerzo electoral, considerado como «baja política». 

Tal tipo de posición, consistente en pretender ser más un esta
dista que un político, fue la adoptada por los candidatos america
nos a la presidencia durante el siglo XIX, por muy reñida que fuese 
la campaña de que dependía su elección. únicamente en la elec
ción crucial de 1860, el candidato demócrata Stephen Douglas rom
pió la tradición de aislamiento, recorriendo incansablemente el 
país y pronunciando innumerables discursos, en un vano intento de 
derrotar al candidato republicano, Lincoln. Éste, por su parte, se 
mantuvo en «digno» aislamiento. Tras la guerra civil se mantuvo 
dicha posición de «retirarse» de la campaña. 

Sin embargo, a finales de siglo, dos fenómenos vinieron a cam
biar la situación. Por una parte, la red de ferrocarriles cubría su
ficientemente la parte más poblada del país, y el desplazamiento 
del candidato presidencial no suponía ningún problema. Por otro 
lado, tras la guerra civil, la superioridad de la máquina republicana 
era incuestionable, y en consecuencia, el partido demócrata no po
día contar con una victoria presidencial utilizando sus organiza
ciones locales, las cuales sólo poseían fuerza suficiente en el Sur. 
Por tanto, la esperanza del partido era movilizar al electorado en 
las campañas presidenciales, poniendo el acento en problemas y 
personalidades nacionales, rompiendo la red de máquinas republi
canas. No fue, pues, extraño que fuese el partido demócrata el 
primero en personalizar la campaña electoral. Aparte del caso ais
lado de Douglas en 1860, fue el candidato demócrata Bryan el pri
mero en llevar a cabo una campaña que se asemejase a las cam
pañas personalizadas modernas.42 Su estrategia consistió en com
binar una imagen popular, una continua movilidad durante la cam
paña, y una asociación entre su candidatura y un slogarz simplifi
cado: la acuñación libre de plata y su paridad, dieciséis a uno, 
con el oro, para originar «dinero barato».43 

Aun cuando Bryan fue continuamente derrotado en sus esfuer
zos por alcanzar la presidencia, en 1896, 1900 y 1904, por la 
máquina republicana, su actuación influyó decisivamente en la 
práctica de las campañas electorales. En lo sucesivo, y con pocas 
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excepciones, ningún candidato se atrevería a descuidar su imagen 
popular, para mostrarse como un hombre respetable, «au dessus 
de la mélée». En un principio, los republicanos ignoraron la ame
naza electoral que suponía un candidato presidencial recorriendo 
personalmente el país, y generando así una considerable propagan
da para su causa. Más tarde, y gradualmente, fueron envolviendo 
a su candidato en el esfuerzo electoral. Primero, y tímidamente, 
mediante las llamadas «charlas desde el porche». El candidato 
se mantenía aislado, en su domicilio, pero amigos y periodistas 
venían «espontáneamente» a visitarle, y el candidato, desde su 
porche, daba lecciones magistrales de política, que al día siguiente 
eran masivamente difundidas por la prensa. 

McKinley fue el primer candidato republicano en usar tal mé
todo, pero aun así era evidente la superioridad de la táctica de 
Bryan. Se ha calculado que al menos cinco millones de america
nos pudieron ver directamente a Bryan, en la reñida campaña 
de 1896, y hay que tener en cuenta que no disponían de televisión 
ni cine. En esta campaña, Bryan pronunció seiscientos discursos, 
y recorrió más de treinta mil kilómetros por Estados Unidos.44 

Se calcula que en un solo mitin, en Boston, acudieron a oírle alre
dedor de cien mil personas. 

El punto decisivo para el cambio de estilo en las campañas 
electorales fue la elección de 1912, en la que compitieron tres can
didatos, el demócrata Wilson, el republicano Brandeis, y el «pro
gresivo» Theodor Roosevelt. El candidato republicano utilizó la 
técnica de «charlas desde el porche»; por su parte, Theodor Roo
sevelt utilizó la técnica de Bryan, recorriendo el país y llevando a 
cabo una campaña dinámica. Pero el verdadero innovador fue 
Woodrow Wilson, que probó que «tm candidato podía viajar, pro
nunciar frecuentes discursos, estrechar manos, crear titulares en 
los periódicos, y aun retener suficiente dignidad para ser presiden
te» .45 A partir de Wilson, y gracias a la difusión de los medios de 
comunicación, las campañas electorales para la presidencia se con
virtieron en gran parte en un torneo de candidatos. 

4. La prensa y las campañas electorales 

El desarrollo de la prensa durante la segunda mitad del siglo 
no dejó de influir en el estilo de las campañas electorales. Sin 
embargo, la continua falta de una diferenciación clara entre los 
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partidos en pugna no podía por menos de disminuir el papel de 
la prensa, al eliminar su dimensión ideológica. Pasada la década 
de la guerra civil, en que las cuestiones de la esclavitud y la re
construcción del Sur fueron problemas con una fuerte carga ideoló
gica, la lucha electoral se convirtió de nuevo en un enfrentamiento 
de intereses en que los contendientes mantenían posturas ideológi
cas poco definidas. Por ejemplo, y a pesar de la importancia de la 
cuestión de bimetalismo frente a monometalismo, caballo de batalla 
del candidato demócrata, Bryan, el partido republicano se negó a 
clarificar su postura sobre el tema, y a rechazar categóricamente el 
bimetalismo, para mantener cuantos votos bimetalistas fuera po
sible.46 

Aun así, tres aspectos de acción de la prensa periódica han de 
tomarse en cuenta. En primer lugar, existía una cierta prensa ligada 
a los intereses económicos de los grandes financieros, prensa que 
ejercía una influencia nacional gracias al sistema de la sindicación 
observado por Ostrogorski. Tal sistema consistía en que los grandes 
diarios de las ciudades proporcionaban a los diarios locales el ma
terial a imprimir, incluyendo a veces las planchas tipográficas, que 
la prensa de pequeñas ciudades ~e limitaba a reproducir, junto a 
noticias de interés local.47 Esto hacía posible la existencia de gran
des cadenas de prensa, que podían ser utilizadas para difundir la 
imagen de los candidatos. 

En segundo lugar, no había, sin embargo, a pesar de lo dicho, 
una completa identidad entre la prensa y los poderes económicos. 
Prueba de ello es la aparición, de periodistas como Riordon o Lin
coln Steffens, que desde periódicos y revistas de amplia tirada pro
cedieron a denunciar la acción de las máquinas, y su colusión con 
los grandes intereses capitalistas.48 La difusión de la tirada permi
tía a tales publicaciones mantener, durante algún tiempo, una 
cierta independencia frente a la Banca y los intereses económicos. 

Finalmente, no era infrecuente el enfrentamier.to de la prensa 
y las máquinas locales, cuando respondían a intereses distintos. 
Gosnell 49 expone el caso de Chicago, en donde se enfrentaban una 
máquina demócrata y una prensa ele tendencias republicanas . En 
general, por lo menos durante el siglo xrx, solía ser la máquina la 
que resultaba vencedora en las campañas contra la prensa, debido 
a que, ante la escasa educación del electorado, los argumentos de 
la prensa sólo alcanzaban a una minoría.50 Tal situación cambió a 
medida que el nivel de educación de la población aumentaba. 
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EL PREDOMINIO DE LA CAMPAÑA LOCAL: EL CASO FRANCÉS 

DURANTE LA TERCERA REPÚBLICA 

Las diferencias entre las campañas electorales en Estados Unidos 
y los países europeos 

A pesar de los desafíos planteados por la extensión del electo
rado, por las dimensiones del país, y los limitados medios de co
municación, Estados Unidos fue capaz de construir durante el 
siglo XIX un armazón organizativo capaz de encuadrar a los elec
tores y garantizar una participación de los mismos en el proceso 
electoral. Tal organización respondía a los principios generales del 
sistema capitalista industrial: división del trabajo, racionalidad y 
búsqueda de beneficios personales por las partes interesadas. 
Como vimos, el incentivo económico derivaba del spoil system, 
que garantizaba a los dirigentes políticos, los agentes secundarios 
y la base electoral, ventajas económicas de diverso tipo. La política 
se configuraba como un negocio más, con las mismas exigencias y 
beneficios. Las campañas electorales eran así facilitadas por una 
organización flexible y racional, en que todos sus sujetos, desde el 
emigrante recién llegado a un barrio de Nueva York, hasta el can· 
didato a la Presidencia, pasando por los bosses y precinct captains, 
se encontraban motivados por intereses limitados y específicos. Aun 
contando con la existencia de numerosos voluntarios, movidos por 
razones ideológicas o desinteresadas, el elemento central que hacía 
posible la campaña electoral y agitaba todo el país era un núcleo 
de profesionales eficientes y tan ajenos a todo pensamiento filan
trópico como las nuevas empresas capitalistas, la Gulf Oil, la 
United States Steel o el Banco Morgan. 

Tres eran los factores que hacían posible tal situación: 
- La extrema descentralización del sistema político, que con

cedía notable autonomía a entidades como Estados federados, ciu
dades y condados, que se hallaban libres de un control severo 
por parte del Gobierno Federal. 

- El subdesarrollo voluntario del sistema administrativo. Éste 
no dependía, de9cle la época de Jackson, de criterios de racionali
dad y eficiencia burocrática.51 Ello permitía una considerable co
rrupción política de la Administración, a todos los niveles, corrup· 
ción que facilitaba el encuadramiento electoral, al proveer a los 
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líderes políticos con amplios recursos para remunerar a sus se
guidores. 

- Finalmente, la falta de una mentalidad tradicional basada en 
lazos de fidelidad feudal a las jerarquías «naturales». Si bien tal 
mentalidad probablemente existía en los emigrantes recién llega
dos, pronto se transformaba en una disposición a cambiar votos 
por ventajas concretas: el voto, por así decirlo, entraba en el 
mercado. 

Estos tres factores permitieron el encuadramiento del electora
do en una red de organizaciones locales, lo que determinó, como 
lógica consecuencia, el predominio del aspecto local de la campaña 
electoral, incluso en las campañas presidenciales. Tal predominio 
se manifiesta en: a) primacía de las consideraciones personales 
sobre consideraciones ideológicas o políticas (por ejemplo, era más 
importante la personalidad del candidato, o la máquina a que per
tenecía, que el partido a que nominalmente estaba afiliado); b) la 
organización y financiación local de las campañas, al menos las di
rigidas a las elecciones legislativas; y, c) la ausencia de una pro
paganda ideológica masiva, dirigida al gran público, sobre temas 
nacionales. 

Otra era, sin embargo, la situación en los países europeos más 
avanzados, Francia, Inglaterra y Alemania, durante todo el siglo XIX 

y principios del xx, hasta la convulsión política derivada de la 
Gran Guerra. Aquí, junto al proceso de ampliación del sufragio, se 
había producido, en forma previa, una reorganización de la Admi
nistración Pública en sus diversos aspectos, reorganización que 
eliminaba en gran parte la posibilidad de un spoil system. La Ad
ministración europea colocaba, en lugar del funcionario nombrado 
por motivos políticos, que podía ser cesado en cualquier momento, 
al funcionario profesional, de escalafón, que caracterizó a la centra
lizada burocracia francesa, a la Administración imperial alemana o 
al civil service inglés.52 Como consecuencia, en tales países desapa
recía en gran parte uno de los incentivos para la participación en 
la vida política y la campaña electoral: la perspectiva inmediata 
de un puesto en la Administración, con cargo al presupuesto pú
blico, estatal o local. Aun cuando, desde luego, la perspectiva del 
botín existía en la competición política, no se trataba de un botín 
tan amplio y disperso como en el caso americano y, además, era 
evidentemente insuficiente para compensar a todos los actores del 
proceso electoral. 
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A pesar de ello, y pese a todas las reformas de la Administra
ción, la presión del Gobierno sobre los funcionarios públicos (y de 
éstos sobre el electorado) a la hora de las elecciones siguió siendo 
considerable, y en algunos casos, como Alemania, admitida por la 
ley.53 Sin embargo, ni los funcionarios públicos se hallaban tan de
samparados frente a las influencias políticas como en el caso ame
ricano, ni, por otro lado, se hallaban tales presiones al alcance de 
todos los partidos. Especialmente, los crecientes partidos socialis
tas se veían en una completa imposibilidad de crear máquinas 
basadas en su control de la Administración, al hallarse ésta en ma
nos usualmente de los sectores conservadores o liberales. Con res
pecto a la Administración local, su falta de autonomía comparada 
con el caso americano, y la existencia, también aquí, de criterios 
de racionalidad burocrática, hacían imposible la creación de má
quinas locales y de sistemas de patronage electoral extendido. 

En segundo lugar, si bien los países a considerar experimenta
ron un proceso de secularización y evolución política, dentro del 
sistema liberal, en el período 1870-1919, la pervivencia de factores 
feudales tradicionales en las tres sociedades era mucho más acu
sada que en el caso americano, carente de un pasado feudal, y don
de las últimas lealtades electorales basadas en motivos tradiciona
les desaparecieron a partir de la campaña presidencial de 1828. 
Ya hemos hecho referencia a la pervivencia del influjo de la no
bleza terrateniente en parte de Gran Bretaña (particularmente en 
Irlanda) y en la Prusia Oriental. A ellas hay que añadir la exis
tencia de consideraciones religiosas, sobre todo en contextos como 
Francia, o regiones alemanas como el reino de Baviera. Aun cuan
do la progresiva urbanización traída por el industrialismo, y la pa
ralela evolución del pensamiento redujeron tales influencias, feu
dales y religiosas, su supervivencia en amplios sectores ha de ser 
tenida en cuenta para comprender la naturaleza de la campaña 
electoral. 

Por estas razones, los medios de movilización e información del 
electorado en los países europeos diferían notablemente del modelo 
americano. Incapaces de mantener una organización urbana o rural 
similar a las máquinas, basada en activistas pagados por los fon
dos públicos, y con control sobre ciertos recursos (beneficencia, 
impuestos municipales, jueces, etc.) la clase política francesa, in
glesa y alemana se vio forzada a utilizar otros métodos para lograr 
que los electores se movilizasen en su favor. 
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La importancia de tales métodos y su exposición reside, no en 
sus características de curiosidad histórica o erudita, sino en que las 
distintas alternativas seguidas en los diversos países constituyeron 
el embrión de sistemas más tarde adoptados en otros, o similares, 
contextos, y cuya evolución jurídico-política ha llevado a las situa
ciones vigentes en nuestros días. Por ello, en las líneas que siguen, 
haremos preferentemente mención de aquellos rasgos que más 
ayudan a comprender la evolución que ha conducido a los proble
mas y prácticas actuales. 

Las campañas locales en el caso francés 

Al crearse la Tercera República Francesa no existía ningún tipo 
de organización capaz de encuadrar al electorado a nivel nacional. 
Hasta 1871, las principales fuerzas que habían movilizado al elec
torado francés habían sido las influencias tradicionales (Iglesia, 
grandes propietarios, oligarquías locales) o, durante el Segundo 
Imperio, el poder de la Administración. Hasta bien entrado el si
glo xx no hubo en Francia verdaderos partidos, organizados a 
nivel local y nacional, para llevar a cabo una lucha electoral que 
afectase a todo el país, a no ser la posible excepción del embriona
rio partido socialista. El primer gran partido francés, el Partido 
Radical Socialista, en llevar a cabo una acción electoral coordinada 
a nivel nacional, no fue fundado formalmente hasta 1901.54 Durante 
todo este período (1871-1919), en general, los partidos franceses 
fueron mucho más débiles que sus contemporáneos ingleses y ale
manes,55 lo que no dejó de repercutir en las características de la 
lucha electoral. 

Hasta principios de siglo, pues, la campaña previa a la elección 
no se configuraba como un esfuerzo por parte de organizaciones 
nacionales. Más bien se trataba de un conjunto de actividades que 
se agotaban en cada circunscripción electoral concreta, con tenues 
lazos ideológicos a nivel nacional. Por otro lado, tal tendencia se 
veía reforzada por la inexistencia de cargos políticos elegibles por 
toda la nación, como el presidente de la Segunda o Quinta Repú
blica. 

Hasta 1919, y con la excepción del período 1885-1889, el sis
tema electoral de la Tercera República se basaba en circunscrip
ciones locales uninominales, en sufragio mayoritario a dos vueltas 
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(ballotage si ningún candidato conseguía la mayoría absoluta en la 
primera vuelta).56 Este sistema no podía por menos de favorecer la 
primacía de intereses locales en la elección, al verificarse ésta en 
distritos con un reducido número de electores. Tal influencia aumen
taba, desde luego, en zonas agrícolas, donde la población se distri
buía en pequeños pueblos campesinos, en que el control social era 
más intenso.57 Por el contrario, en las grandes ciudades, y particu
larmente en la capital, tales influencias locales desaparecían, dan
do lugar a campañas electorales que exigían amplia propaganda 
y continuos esfuerzos por parte del candidato y su organización. 

Pero, aparte de las zonas urbanas, la falta de organizaciones po
líticas nacionales hacía imprescindible, hasta fecha relativamente re
ciente,58 que los diversos candidatos se apoyasen básicamente en 
instancias locales para movilizar el electorado en su favor. A. Sieg
fried, en su obra clásica, dividió tales instancias locales en tres 
tipos: la Iglesia, los estratos sociales superiores y la Administración 
Pública.59 

El papel de la Iglesia (sobre todo del cura rural) como medio 
de movilización política fue destacado por los diversos estudiosos 
del período.60 Siegfried, en su estudio de la Francia del Oeste, re
gión de fuerte influencia tradicional, consideró al clero local como 
factor de primerísima importancia a la hora de las elecciones. In
cluso, en su opinión, en los casos raros de enfrentamiento entre las 
dos jerarquías «naturales», Iglesia y nobleza, el clero disponía de 
una mayor influencia sobre los electores, influencia que aumentaba 
conforme aumentaba el grado de distribución de la propiedad.61 

Como ejemplo, cita la victoria electoral del cura Gauyraud frente 
al conde de Blois.62 La influencia del clero era tal, que en la zona 
objeto de estudio, «cien años después de la Revolución, y cuarenta 
años después de la fundación de la Tercera República, el régimen 
republicano no ha llegado aún a asentarse con verdadera solidez» .63 

El problema que ello suponía para la República era evidente: en la 
lucha contra el clericalismo, afirmaba Siegfried, «lo que está en 
juego es la victoria definitiva de la sociedad moderna, tal como ha 
surgido de la Revolución».64 Y desde luego, como prueban otros 
estudios, el problema no se limitaba a la Francia del Oeste. 

Las formas de actuar del clero en las campañas electorales eran 
diversas. Los curas locales no vacilaban en usar el púlpito como 
plataforma política, y en pronunciar arengas electorales durante los 
sermones 65 o, en casos extremos, en negar los sacramentos a los 
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enemigos políticos o a los electores sospechosos de simpatías re
publicanas.66 Por otra parte, y sin necesidad de la acción clerical, 
los sentimientos católicos de la población rural suponían en muchos 
casos que el disidente político fuese sometido a un auténtico boycott 
social.67 No es por ello de extrañar el encono en las disputas reli
giosas de la Tercera República, y el sentimiento anticlerical de los 
partidos republicanos, sobre todo radicales y radical-socialistas. 

La segunda fuente de influencia tradicional era la de los 
propietarios rurales, fundamentalmente los nobles, que unían al 
poder económico su prestigio social. Para apreciar la importancia 
de tal influencia, al menos en los estadios iniciales del régimen, 
baste decir que un tercio de los diputados a la primera Asamblea 
Nacional en 1871 se componía de títulos nobiliarios.68 En el vacío 
político que siguió a la caída del Segundo Imperio, los electores 
rurales no hallaron en muchos casos más élite política en que apo
yarse que la aristocracia rural, es decir, la jerarquía natural desde 
tiempo inmemorial.69 Aun después de la primera fase de la Repú
blica de monárquicos (1871-1877) la nobleza pudó aún controlar 
parte de los votos rurales en algunas regiones gracias al apoyo de 
la Iglesia. 

En el mismo apartado podemos incluir una categoría distinta: 
la de los terratenientes o notables rurales republicanos, no pertene
cientes a la nobleza. Tales elementos se configuraban en ocasiones 
como la más importante base local de apoyo de la República, gra
cias a su ascendencia local y, antes de que se creasen partidos re
publicanos nacionales, eran sus comités locales los que dirigían la 
campaña electoral contra los sectores clericales o socialistas.70 

En último lugar, la influencia del Estado aparecía por medio de 
la Administración Pública encabezada por el prefecto, en un pano
rama falto de organizaciones políticas. El prefecto se configuraba 
como el representante de la República, y el poder central, y no va
cilaba, a la hora de las elecciones, en utilizar su influencia en favor 
de las candidaturas republicanas, así como en movilizar en lo po
sible, a los funcionarios de Ja Administración Pública.71 Sin embar
go, no nos hallamos, ni de lejos, ante una situación similar a la de 
la máquina americana. Ni los campesinos franceses (en buena parte 
pequeños propietarios) dependían del prefecto en la manera en que 
los emigrantes dependían de su boss o su precinct captain, ni, por 
su parte, los prefectos gozaban ele facultades discrecionales, como 
los bosses de las máquinas, ni, en último término, los funcionarios 
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franceses se hallaban tan expuestos a la ira de sus superiores como 
los empleados de la Administración americana.72 El sistema admi
nistrativo francés creaba una situación en que, ni los funcionarios 
o jerarquías administrativas locales podían crear una máquina local 
(pues la ley de 1884 suponía una intervención y tutela del poder 
central sobre la Administración local),73 ni el prefecto podía movi
lizar arbitrariamente a los funcionarios locales o estatales. 

Sin embargo, y por diversos motivos, tales funcionarios eran qui
zás los mejores propagandistas de la República y los candidatos re
publicanos, bien por no quedarles más remedio, bien por simpatía 
con el régimen. De cierta importancia era la actividad política de 
los maestros: un autor cita, por ejemplo, el caso de una maestra, 
cuya actividad política le supuso un boycott social por parte de los 
elementos locales tradicionales. Otro autor cita, en el País Vasco 
Francés, el caso de una maestra que hizo que sus alumnos destruye
sen los carteles electorales del candidato clerical.74 En todo caso, 
el gobierno central nunca pudo forzar a sus funcionarios a conver
tirse completamente en activistas en la campaña electoral.75 

Los métodos de propaganda local 

Nos hemos limitado, hasta el momento, a tomar en cuenta la 
situación en el sector rural. Sin embargo, la situación era diferente 
en las ciudades . La falta de una organización permanente, por un 
lado, y de una red de influencias locales, por otro, forzaba a los 
candidatos de distritos urbanos a utilizar en lo posible, armas elec
torales más modernas. Tales eran, básicamente, la atracción deriva
da de una ideología, o bien medios de propaganda de masas. Como 
veremos, la organización de partidos políticos a partir de primeros 
del siglo, cambió la situación. Sin embargo, las campañas electora
les urbanas cobraron, a consecuencia de los condicionamientos ci
tados, ciertas peculiaridades que las diferenciaban de la práctica 
de otros países. 

Normalmente, el candidato urbano se hallaba respaldado por 
un comité electoral, afiliado o no a una denominación partidista, y 
usualmente creado ad hoc, apareciendo poco antes y desapareciendo 
poco después de la elección.76 Desprovisto en muchos casos de una 
organización de partido, el candidato se veía obligado a llevar a 
cabo una campaña personal, intentando multiplicar sus contactos 
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con el electorado. Una de las armas preferidas era la visita personal 
a los electores, casa por casa; y en algunos casos se calculó que el 
candidato debía visitar cuatro mil domicilios durante la campaña 
electoral, que duraba unos veinte días.77 Dada la extensión de las 
circunscripciones electorales (unos diez mil electores por término 
medio, de los que una parte sustancial se abstenía) tal sistema de 
canvassing no dejaba de suponer un medio eficaz de contacto con 
el electorado. 

Aun así, obviamente, tal canvassing no era suficiente, o bien el 
candidato no se sentía con ánimos para llevar a cabo tal tipo de 
ejercicio. Por ello se hacía necesario recurrir a medios de propagan
da gráfica (periódicos, carteles y folletos) y a reuniones públicas. 

La propaganda gráfica daba a las elecciones francesas un carác
ter peculiar, al tiempo que aumentaba considerablemente los gastos 
electorales. Sin embargo, esa propaganda gráfica era en muchos ca
sos el único medio de contacto con el elector urbano.78 La propa
ganda consistente en folletos electorales se repartía, no sólo a do
micilio, sino también en iugares «estratégicos». Los observadores de 
la época consideraban como tales las peluquerías, y sobre todo, las 
tabernas79 en donde solía establecerse la sede del comité electoral. 
Al igual que en Estados Unidos, el tabernero era considerado en 
Francia como pieza esencial en el mecanismo electoral, lo cual no 
es de extrañar si tenemos en cuenta que, de acuerdo con los cómpu
tos de un autor de la época, había en París a finales de siglo una 
taberna por cada veintidós electores.so 

El affiche era, sin embargo, el arma fundamental. Precisamente, 
la primera reivindicación con respecto al control estatal de la cam
paña electoral, procedente de los partidos de izquierda, se refería a 
la necesidad de que se regulase la publicidad electoral por medio de 
carteles, y que se subvencionasen los costes publicitarios de los 
partidos, al objeto de evitar desigualdades electorales.si Y hasta la 
actualidad, como veremos, la regulación francesa respecto a las cam
pañas electorales se reduce casi exclusivamente a los anuncios por 
medio ele carteles. 

Ahora bien, todo ello no suponía la existencia de un elevado 
nivel ideológico en la lucha electoral. Ésta se planteaba usualmente 
en términos de ofensas, ataques y defensas personales, que no con
tribuían a elevar el nivel de la discusión política. Los distritos uni
nominales y la importancia de la personalidad de los candidatos con
ducía a un tipo de discusión particularizado, que ponía el énfasis 
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en las características (virtudes o defectos) del candidato. Una de las 
características de la campaña era la «ofensiva de última hora», rea· 
lizada por medio de carteles y octavillas atacando al candidato 
opuesto, en la noche inmediatamente anterior a la elección, de 
forma que el afectado no pudiera contestar con propaganda contra· 
ria.82 Las continuas reclamaciones, procedentes sobre todo del par· 
tido radical socialista, en favor de una regulación legal que evitase 
tales situaciones muestra que tales métodos eran considerados al 
menos como potencialmente eficaces. 

Los mitines y reuniones públicas no parecen haber tenido mu· 
cho éxito, a menos que interviniese un político destacado y cono
cido popularmente, hasta la aparición de una política más ideoló· 
gica, basada en la competición de partidos estables. En tales 
mitines, en los primeros treinta años de la Tercera República, la 
regla parece haber sido su degeneración en peleas y discusiones 
que forzaban a los candidatos a llevar consigo un grupo de guar· 
daespaldas.83 J!ste es al menos el punto de vista de observadores 
críticos del sistema. Sólo más tarde, cuando los partidos comen· 
zaron a enviar, desde sus cuarteles generales, a oradores profesio· 
nales (o al menos de más capacidad que los improvisados candida
tos de la época anterior) se convirtieron los mitines en un 
instrumento eficaz de lucha política, no tanto para lograr nuevas 
conversiones cuanto para mantener el entusiasmo electoral de los 
ya convencidos. 

La campaña nacional y el papel de los partidos 

A pesar del predominio de las personalidades, organizaciones 
e influencias locales durante los primeros treinta años de la Re· 
pública (situación que pervivió en parte hasta fechas recientes, por 
otro lado) fue evidente un continuo proceso de nacionalización de 
la vida política, que se tradujo en una paulatina centralización de 
las campañas electorales, y que culminó con la organización de los 
dos grandes partidos de la Tercera República, radical-socialistas y 
socialistas. 

Efectivamente, el debate ideológico sobre puntos como régimen 
republicano o monárquico, clericalismo o anticlericalismo, dio lu· 
gar a sucesivos movimientos nacionales de opinión que originaban 
campañas nacionales superando los estrechos límites de la polí-
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tica local. Los tres puntos claves en la formación de una opinión 
nacional, centrada alrededor de problemas ideológicos, fueron los 
que un historiador de las instituciones políticas ha denominado la 
crisis de 1877, la conmoción boulangista y la revolución «drey
fusard».84 En estos tres momentos, en efecto, la opinión nacional 
se vio afectada por problemas amplios que demandaban la adop
ción de posturas opuestas por parte de los protagonistas de la 
vida política, Jos partidos. Éstos, con la excepción de los socialis
tas 85 se configuraban como prácticamente inexistentes fuera del 
Parlamento. Y la confusión ideológica que de ello se derivaba se 
traducía en un elevado número de abstenciones, que alcanzó con 
cierta frecuencia Ja cota del treinta por ciento de los electores 
registrados, de 1870 a 1919.86 Sin embargo, la conmoción ideo
lógica que supuso el caso Dreyfus condujo a la estabilización del 
partido característico de la Tercera República , el partido radical
socialista. En efecto, en 1896 éste llevó a cabo lo que era, para 
los standards de la época, una campaña electoral de tipo nuevo.87 
Un «Comité de Acción para las Reformas Republicanas», inspirado 
básicamente en postulados anticlericales, consiguió hacerse con fon
dos económicos suficientes para llevar a cabo una campaña elec
toral coordinada en gran parte del país, enviando oradores a dis
tritos alejados de la capital, controlando durante algún tiempo un 
diario parisino, y organizando mitines y manifestaciones. Los dipu
tados que componían la fracción radical en el parlamento comen
zaron a considerar a este órgano de coordinación como un punto 
de referencia imprescindible.88 

A partir de este momento es posible hablar de campañas elec
torales a nivel nacional, siguiendo dos diferentes líneas. Una de 
ellas era la seguida por la SFIO socialista, fundada formalmente 
en 1905: la otra, la seguida por el partido radical-socialista, cons
tituido formalmente en 1901. La diferencia entre los dos partidos, 
y los tipos de organización que representaban ha sido magistral
mente expuesta por Maurice Duverger en su obra Les partis poli
tiques, que se inspira en gran parte en Ja situación francesa . Un 
partido de masas, la SFIO y un partido de cuadros (el partido 
radical-socialista) suponían líneas distintas de actuación en lo 
que se refiere a la campaña electoral. El resto de los partidos 
franceses se adaptó a uno u otro de los dos modelos: y curiosa
mente, los partidos católicos de la derecha prefirieron una forma 
de organización más cercana a la del partido socialista.89 
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La fórmula radical se basaba en la formación de comités en 
las communes, formando federaciones que culminaban en una fe
deración nacional. Ello racionalizaba el esfuerzo electoral, y per
mitía una cierta planificación central, al tiempo que dejaba una 
amplia libertad de acción a las organizaciones locales. La unidad 
de acción a la hora de la campaña era también asegurada por la 
coordinación que llevaban a cabo entidades paralelas. La francmaso
nería mantenía estrechos lazos con el partido radical, inspirando 
su actuación en lo que se refiere a la extensión de la lucha anti
clerical.90 Por otro lado, organizaciones paralelas, como la Liga de 
los Derechos del Hombre 91 llevaban a cabo campañas coordinadas 
con las de los candidatos del partido. 

Tal organización, que actuaba sobre todo a la hora de las 
elecciones, y mantenía una vida latente mientras tanto, se en
frentaba con un problema crucial, la necesidad de disponer de 
abundantes medios económicos a la hora de la elección. Los cuar
teles centrales de la federación radical-socialista se veían en la 
precisión de suplir a las organizaciones locales con propaganda 
gráfica (folletos y carteles) y con oradores profesionales. Ello supo
nía gastos considerables. Por ejemplo, si el partido distribuyó 
320.000 folletos electorales en las elecciones de 1906, tal número 
se elevó a 1.640.000 en las elecciones siguientes, cuatro años des
pués.92 En lo que se refiere a los oradores enviados a las provin
cias, su número era también considerable: un partido menor, el 
de los republicanos conservadores, contaba con cerca de trescien
tos oradores.93 La campaña exigía, por tanto, un esfuerzo econó
mico por parte de tal tipo de partido de cuadros, y era lógico que 
demandase una reforma legal que redujese o subvencionase los 
costes propagandísticos. Además, las finanzas del partido se veían 
afectadas por la resistencia de sus miembros a elevar la cuantía 
de las cuotas a un nivel similar al del partido socialista.94 Ello de
jaba en cierta oscuridad los orígenes de la financiación del partido, 
lo que no dejó de ser observado por los comentaristas políticos.95 

La solución seguida por los socialistas era en gran parte deri
vada del carácter de su líder, Jules Guesde. El partido, incluso en 
sus versiones anteriores a la SFIO, se había considerado a sí mismo 
como una institución educadora, y no limitaba su actividad pro
pagandista a las campañas. Siguiendo el ejemplo del partido so
cialdemócrata alemán, la SFIO se basaba en la existencia de una 
sólida organización subyacente, en que el contacto cara a cara 

Fundación Juan March (Madrid)



EVOLUCIÓN HISTÓRICA DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 81 

entre sus miembros era fundamental.96 Así y todo, a la hora de 
las elecciones la labor de propaganda distaba mucho de ser 
descuidada: era el mismo Consejo Nacional del Partido el que se 
encargaba de la propaganda.97 Oradores, carteles y folletos eran 
enviados continuamente a las organizaciones locales, al objeto de 
mantener la combatividad de sus miembros. Y el problema econó· 
mico era resuelto, al mantenerse un estricto control en el pago de 
las cuotas, de forma que la falta de pago era suficiente motivo para 
la inmediata expulsión del partido.98 En todo caso, el éxito de tal 
línea de actuación fue evidente: en nueve años, de 1900 a 1909, 
los votos socialistas pasaron de un 13 a un 19 por ciento del total, 
convirtiéndose la SFIO en el segundo partido de la República.99 

EL PREDOMINIO DE LA CAMPAÑA NACIONAL: EL CASO INGLÉS 

Rasgos generales 

Frente al caso americano y francés, las campañas electorales bri· 
tánicas se caracterizaban por una mayor nacionalización y centra
lización, aunque sin llegar a los extremos que alcanzaron en el 
Imperio Alemán. Tal proceso de nacionalización se inició funda
mentalmente tras la reforma electoral de 1867, que vino a elevar 
a más de dos millones el número de electores. 

Esta reforma, completada y ampliada por la legislación poste
rior de 1884, aparecía como destinada a conmover los cimientos 
del sistema electoral, los cuales no habían sido fundamentalmente 
afectados por la reforma de 1832. Ei sistema, hasta ese momento, 
se había asentado en la influencia tradicional de los propietarios 
rurales (especialmente la nobleza rural) 100 y en parte también en el 
influjo de la Iglesia Anglicana, que habían sido los soportes sobre 
todo del partido tory o conservador.101 Pero había otros factores 
que influyeron igualmente. Las reformas electorales per se no de
bían suponer, sin más, el fin de tales influencias tradicionales. Ya 
hemos expuesto cómo la práctica del sufragio universal fue com
patible en Francia con el mantenimiento del predominio político, 
en amplias zonas, del clero y de la nobleza rurales, predominio 
que incluso aumentó al principio de la Tercera República. Sin 
embargo, en la situación británica, la reforma no suponía sola· 
mente un aumento del electorado total, sino también, y muy prin-
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cipalmente, un aumento del electorado urbano, residente en las 
crecientes concentraciones industriales, el cual estaba libre de la 
influencia directa de los notables rurales.102 A diferencia de Francia, 
y en la misma línea de lo ocurrido en Estados Unidos, en la década 
de los veinte, el desarrollo industrial y Ja concentración urbana 
habían supuesto que un gran número de electores escapasen de las 
redes tradicionales de influencia, y formasen aglomeraciones elec
torales en ciudades donde la nobleza rural se encontraba sin clien
tela política. 

Pero, y a diferencia del caso americano, la red de influencias 
tradicionales no podía ser reemplazada por una máquina política, 
especializada en el tráfico de votos a cambio de favores administra
tivos. La razón fue la reforma de la administración británica, 
sobre todo de 1860 a 1870, mediante la consolidación de un Civil 
Service que, como en Francia, tendía a colocar en los puestos ad
ministrativos a funcionarios escogidos mediante exámenes compe
titivos, independientes de presiones políticas. Por ello, y a pesar 
de los numerosos residuos de la situación anterior, se ha podido 
afirmar, en relación a las reformas administrativas de los años 
sesenta, que tras ellas, «el patronazgo no figuraba ya como una ca
racterística importante de la política de los partidos, y los miem
bros del Parlamento no podían ya confiar en asegurarse la buena 
voluntad de sus seguidores gracias a una juiciosa distribución de 
los puestos públicos».103 

Las reformas de 1867 y 1884 colocaban pues a la clase política 
frente a la necesidad de encontrar nuevos medios de comunicación 
con el electorado, habida cuenta de la disminución de la influen
cia tradicional y el patronazgo. Por una parte, como veremos, se 
mantuvieron elementos de la política local anterior, de forma que 
no hubo un tránsito inmediato a la nueva situación. Pero las cre
cientes dificultades derivadas de una legislación cada vez más se
vera para proteger la pureza del voto forzaron a los líderes polí
ticos a apoyarse sobre todo en organizaciones de base nacional, que 
concedían una importancia cada vez mayor a problemas de tras
cendencia general, y con fundamentos ideológicos. Desde 1885 tal 
paso de una política local a una política nacional se había hecho 
evidente en la práctica de las campañas electorales y en los medios 
empleados en ellas, con clara ventaja cronológica sobre Francia y 
Estados Unidos. 
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La campaña local 

Hasta la gran reforma de 1867, las características de la campa· 
ña local prácticamente excluían cualquier posibilidad de alcanzar 
un mínimo nivel de autenticidad. El voto público aseguraba la 
influencia de los propietarios y la eficacia de la intimidación y la 
violencia.104 La compra de votos y el soborno eran aceptados como 
cosa normal, hasta el punto de que el coste de las elecciones era 
entonces superior al actual.105 Además, el Gobierno no vacilaba en 
utilizar como premios electorales los puestos de la Administración 
o de la Iglesia establecida.106 

Tales prácticas aparecían como perfectamente adaptadas a una 
lucha política protagonizada por reducidas jerarquías sociales y 
económicas, en un contexto eminentemente rural donde el respec
tivo poder de los contendientes dependía de su capacidad econó
mica y prestigio social. Pero no eran, desde luego, compatibles con 
la presencia de un electorado ampliado, ni con un sistema admi
nistrativo burocratizado. La decisión política de integrar a la clase 
media, y más tarde a la clase obrera, dentro del sistema concedién
doles el derecho del voto, si bien a largo plazo aseguró la pervi
vencia del sistema político, a corto plazo suponía para las clases 
dirigentes tradicionales «Un salto en el vacío» 107 en que los mecanis
mos normales de comunicación e influencia política que asegura
ban el mantenimiento de la élite habían de ser reemplazados por 
nuevos métodos. 

Sin embargo, el tan temido «salto en el vacío» no se produjo 
en forma inmediata tras 1867. La élite política (especialmente, aun
que no sólo, los candidatos conservadores) continuaron utilizando, 
durante largo tiempo, las armas tradicionales de persuasión. En 
fecha tan tardía como 1906, por ejemplo, el líder liberal Lloyd 
George podía acusar en un discurso electoral, al partido conser· 
vador de «intimidación rural», poniendo de manifiesto las presio
nes abusivas a que se veían sometidos durante la campaña los 
electores de ciertos distritos.108 Incluso en centros urbanos, propie· 
tarios de fábricas no vacilaron en ejercer su poder sobre los traba
jadores a la hora de las elecciones.109 

Por otro lado, la reforma del Civil Service no había eliminado 
completamente la posibilidad del patronage de cargos del Estado y 
de la Iglesia Anglicana. Y, finalmente, y como nota más impor-

Fundación Juan March (Madrid)



84 LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

tante, la reforma de 1867 produjo un resultado que podría haberse 
convertido en peligroso para el sistema, y que fue atajado por la 
ley de 1883: el vertiginoso aumento de la corrupción y, por ende, 
de los costes electorales. Mas, a pesar de tal pervivencia de los 
métodos tradicionales, las campañas electorales sufrieron una ace
lerada evolución a partir de 1867. Hasta entonces, la campaña 
había consistido simplemente en una visita del candidato a los 
notables del distrito que se encargaban de «persuadir» al electora
do y que, en muchos casos, eran quienes seleccionaban al candida
to. Pero, tras la ampliación del sufragio, se hizo necesaria, sobre 
todo en las ciudades, una labor de propaganda que requería or
ganización, medios económicos, y armas ideológicas. Ello dio lugar 
a la aparición de organizaciones que pronto prestaron a la cam
paña una dimensión nacional. 

La campaña nacional 

1. El nacimiento de organizaciones nacionales 

Fue en las ciudades industriales donde, el partido liberal, sobre 
todo, se halló ante la necesidad de encuadrar a los nuevos elec
tores, obreros o de la clase media. Ostrogorski, en una descripción 
clásica 11º ha mostrado cómo fue el partido liberal de Birmingham 
el primero en adoptar una nueva técnica de encuadramiento elec
toral. El nuevo sistema (erróneamente llamado caucus, término to
mado del vocabulario político americano) se salía del estrecho 
marco de las camarillas de notables, para colocar en su lugar 
una red de miembros, agrupados en «centurias» (hundreds) mo
tivados por consideraciones ideológicas, y que cooperaban en la 
dirección del partido y la selección de candidatos, al menos en 
teoría, y que constituían en la práctica, una fuente gratuita de vo
luntarios durante la campaña electoral.111 Tal sistema se extendió 
paulatinamente, hasta que las asociaciones liberales, organizadas 
de acuerdo con el sistema de hundreds se convirtieron en un arma 
eficaz de propaganda local. El partido conservador reaccionó más 
lentamente en lo que se refiere al cambio de su organización lo
cal.112 Como resultado, en la elección de 1880 y a pesar de los 
enormes gastos electorales conservadores, este partido se vio en 
situación de inferioridad ante la superior organización liberal a 
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nivel local.113 Como ha indicado un historiador del partido conser
vador, «el cambio simplemente reflejaba las circunstancias políti
cas generales: para convertir a los electores recién creados, era 
necesaria una organización más sistemática. Y si no se conseguía 
tal conversión, el partido conservador no podría volver al poder».114 

Más aún, la citada ley de 1883 despojaba a los conservadores de las 
ventajas de su superioridad económica, al limitar severamente los 
gastos electorales, y era una causa más para forzar a una reorgani
zación del partido conservador.115 

Al mismo tiempo que se producían estos cambios al nivel local, 
la necesidad de coordinación había conducido a la creación de 
órganos nacionales de dirección de los partidos, con la misión de 
coordinar de alguna forma la acción e ideología de sus candidatos. 
Los liberales, con una ventaja cronológica inicial, habían creado 
en 1860 una asociación liberal para el registro de los electores 
(Liberal Registration Association) que contaba con 566 asocia
ciones afiliadas en 1862116 y en 1877 procedieron a federar a las 
asociaciones liberales (organizadas muchas de ellas según el siste
ma de hu11dreds) en una National Liberal Federation. 117 Los con
servadores, por su parte, crearon en 1867 una Unión Nacional de 
Asociaciones Conservadoras y Constitucionales118 que agrupaban 
a los comités de notables locales. En 1870 se fundó el Central Party 
Office como órgano de impulsión del partido.119 Sin embargo, aun 
cuando la organización central conservadora se convirtió pronto 
en un mecanismo eficiente, su base en las asociaciones locales con
servadoras quedaba muy por detrás de la eficiente organización 
liberal. 

2. Las organizaciones de masas 

Tras la derrota electoral de 1880 y la ley de 1883 los conserva
dores se hallaban ante la necesidad de hallar un sistema de con
tacto con el electorado, de movilización y propaganda que compen
sase la pérdida de sus fuentes de influencia tradicional y los pro
blemas causados por la limitación de los gastos electorales. Una 
organización más abierta, como la del partido liberal, hubiera quizá 
servido para lograr tales objetivos, a costa de una mayor democra
tización del partido. Sin embargo, el arma propagandística elegida 
no· fue la acción de nuevos miembros del partido, sino un nuevo 
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tipo de organización paralela, teóricamente independiente y con 
un amplio número de miembros, que se encargaría de la propaganda 
electoral de masas sin amenazar al liderazgo establecido dentro del 
partido. Tal organización, creada por Randolph Churchill en 1883, 
fue la Primrose League 12º cuyo objetivo era en suma, la utilización 
del prestigio de la clase dominante tradicional en un ambiente ra
dicalmente distinto a aquel donde había ejercido su influencia. 

En efecto, si la motivación del elector americano era fundamen
talmente económico-utilitarista, la del elector rural francés religioso
tradicional, y la del elector liberal inglés ideológico-clasista, la 
Primrose League, sin renunciar a llamamientos ideológicos y emo
cionales, intentaba explotar la búsqueda de prestigio social de 
las clases medias y de ciertos elementos obreros y campesinos. Tal 
táctica se basaba fundamentalmente en la utilización de lo que los 
ingleses llaman snobbery y que podemos traducir por «deseo de 
figurar socialmente». Efectivamente, la Primrose League procedió 
a un tipo de tráfico de votos en que el prestigio social, no el di
nero, era el medio de cambio. Para ello creó una red de centros 
en todo el país en que, en actividades continuas de propaganda 
tory, familias de la nueva clase media y de sectores del proletaria
do entraban en contacto, siquiera fuese momentáneamente, con los 
elementos de la aristocracia local y nacional, cobrando así, al me
nos en su opinión, una cierta respetabilidad social. Se trataba de 
una efectiva movilización de la élite social tradicional para man
tener un predominio político que se veía amenazado, por medio 
de su entrada de lleno en la lucha electoral.121 

A finales de siglo, la Primrose League era ya una auténtica 
organización de masas que contaba con cientos de miles de afilia
dos, y, para contrarrestar su influencia, el Partido Liberal puso en 
pie una Federación Liberal de Mujeres, así como una Liga Nacio
nal de Jóvenes Liberales. Junto a estas organizaciones, otras, como 
la Free Trade Union, la Tariff Reform League o la National Ser
vice League contribuían a una amplia difusión de los temas y esló
ganes electorales de los partidos, que se enfrentaban así en campa
ñas de dimensión nacional. 

3. La nacionalización de las campañas electorales 

Los movimientos de opinión nacional tales como el promovido 
en los años treinta en contra de las Corn Laws, así como posterior-
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mente el movimiento cartista, habían llevado a la luz pública la 
existencia de problemas nacionales que dejaban en un segundo 
plano las cuestiones puramente locales. Esta tendencia se tradujo 
en la nacionalización de las campañas electorales a partir de 1867. 
Tal nacionalización, que se traducía en una primacía del partido 
sobre el candidato se manifestó en diversas formas: 

1) En primer lugar, en el aumento de la importancia del 
líder del partido en la campaña electoral. La ausencia de uria 
plataforma electoral aprobada en una convención del partido, como 
en América, hacía que tal elemento de la campaña fuese reempla
zado, desde 1844, por el manifiesto electoral del líder del parti
do,122 que se configuraba así como el encargado de precisar el pro
grama legislativo a seguir. La importancia nacional del líder del 
partido aumentó a partir de la campaña electoral de 1868, en que 
el líder liberal Gladstone procedió a una campaña del tipo del 
«whistle and stop» americano, recorriendo el país y pronunciando 
discursos en apoyo del programa y candidatos liberales, en una 
forma similar a la campaña presidencial de Douglas en 1860 y 
Bryan en 1896 en Estados Unidos. Tal intervención directa del 
líder en la campaña trajo como consecuencia una respuesta con
servadora del mismo tipo, convirtiendo a Disraeli en una figura 
nacional, y símbolo del partido conservador.123 En lugar de un can
didato dependiente de los bosses locales, como en Estados Uni
dos, el líder era la cabeza efectiva del partido y los candidatos lo
cales eran los que debían identificarse con él. Disraeli, por ejem
plo, fue el primero en respaldar, mediante una carta pública, a un 
candidato conservador local. 

2) En segundo lugar, la creciente importancia de las motiva
ciones ideológicas sobre las motivaciones personales o económicas 
de los activistas en las campañas electorales fue otro signo del 
cambio de la situación. La ley de 1883 vino a prohibir práctica
mente los activistas pagados. Como consecuencia, los candidatos 
hubieron de acudir a personas que estuvieran dispuestas a traba
jar gratuitamente para ellos en su campaña. Ello tuvo dos efectos 
principales: la dependencia de los candidatos de activistas moti
vados ideológicamente (lo que les forzaba también a ellos a 
mantener posturas ideológicas) y el crecimiento del papel de la 
organización central del partido, que, por un lado, proveía la 
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justificación ideológica del candidato, y por otro prestaba el pres
tigio carismático del líder. En todo caso, no se daba aquí una de
pendencia del candidato respecto al organismo central del partido, 
como la que existía, por ejemplo, en el partido socialdemócrata 
alemán. Así, la escasa extensión de los distritos, comparados con 
los correspondientes distritos alemanes o americanos, hacía po
sible que un candidato con medios económicos se presentase 
a una elección, corriendo con los gastos electorales de la 
campaña, sin que tuviese que depender del beneplácito de las ofi
cinas centrales. A veces, incluso, eran las asociaciones locales de 
los partidos las que se preocupaban de seleccionar candidatos en 
buena situación económica, de forma que pudiesen cargar ellos 
personalmente con los gastos electorales, una situación que tam
bién se daba incluso en las agrupaciones políticas socialistas.124 

3) En tercer lugar, y como lógica consecuencia, la nacionali
zac10n de la campaña electoral se manifestaba en los temas de la 
campaña, que no eran ya cuestiones de política local, sino de 
interés nacional. Hasta 1867 las elecciones se habían centrado usual
mente sobre temas locales. De 1867 a 1885 se produjo un período 
de transición, en que los liberales pusieron más énfasis que los 
conservadores en cuestiones nacionales125 y a partir de la elección 
de 1885 las cuestiones nacionales predominaron claramente. Un 
autor, en un análisis de los manifiestos de los candidatos en la 
elección de 1906 halla que el tema más utilizado en la campaña 
por los candidatos liberales fue el de la defensa del libre comer
cio (defendido por el 98 por ciento de los candidatos). El tema 
más mencionado por los candidatos conservadores fue el de la refor
ma fiscal (mencionado en el 98 por ciento de los manifiestos), y el 
más utilizado por los candidatos del Labour Representation Com
mittee, precursor del Partido Laborista, fue el de la necesidad 
de un aumento en la representación parlamentaria de la clase tra
bajadora (92 por ciento de los manifiestos).126 Las tres cuestiones 
se configuraban claramente por encima de intereses meramen
te locales o particulares, y muestran el tipo de temas que los 
candidatos consideraban como aptos para movilizar al electorado. 
Comparada con la campaña de los candidatos de las machines 
americanas o los candidatos rurales franceses, parece obvia la más 
acusada dimensión ideológica de la campaña electoral británica. 
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4. Los métodos de propaganda 

Antes de considerar Jos métodos concretos de difusión de la 
ideología y propuestas de los candidatos, haremos referencia al de
sarrollo de un elemento profesional de la campaña electoral que 
se ha configurado, hasta nuestros días , como pieza clave en el 
proceso electoral británico: nos referimos al agente electoral bri
tánico, figura muy distinta del boss americano o de los Vertrauen
miinner alemanes de la época. La importancia de Ja organización 
del partido al nivel local para la difusión de la propaganda contri
buyó al crecimiento de la actividad de los agentes, sobre todo den
tro del partido conservador. El agente se encargaba, como em
pleado profesional del partido, de supervisar los complicados deta
lles legales de la campaña, y de coordinar todos los posibles as
pectos de ésta.127 Frente al carácter más «político» de la asociación 
local, liberal o conservadora, el agente, como funcionario «es pe· 
cializado» del partido se veía limitado, en teoría, a mantener la 
pureza legal de la campaña y a informar a la oficina central de 
las características del distrito.128 De hecho, el papel que concedió 
al agente la legislación electoral de 1883, como el elemento direc
tamente responsable de la legalidad de la campaña,129 vino a con
vertirle en una figura clave de la organización local, y, en lo que 
respecta al partido conservador, también en la organización central. 

Las actividades encaminadas a la popularización del candidato, 
bajo la supervisión del agente, eran en gran parte comunes a las 
prácticas americanas. El canvassing o visita casa por casa se 
configuraba como la operación básica de la campaña. La prohibi
ción de utilizar canvassers pagados fue Ja principal causa de la 
necesidad de recurrir a atractivos ideológicos para reclutar volun
tarios. Las limitaciones legales impuestas sobre los gastos electora
les limitaban severamente otros tipos de propaganda, como carteles 
o folletos pagados por el candidato o la asociación local. 

Sin embargo, esta época, privada de los beneficios de la comu
nicación electrónica ha sido llamada Ja «edad de oro del mitin elec
toral».13º La asistencia a los mitines aumentó al movilizarse Jos 
líderes de los partidos durante la campaña. Los mitines, ante gran· 
des audiencias (aunque en todo caso, inferiores a los mitines de 
la campaña presidencial americana) no dejaban de producir con
siderable animación política, que se traducía en vivos debates e in-
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terrupciones (los hecklster o interruptores eran y siguen siendo una 
institución nacional) y en las elecciones de 1910 degeneraron en 
muchos casos en enfrentamientos violentos entre liberales y con
servadores.131 

La nacionalización e ideologización de la campaña se hizo pa
tente en la enorme difusión de la propaganda escrita, bien en los 
periódicos, bien en publicaciones de los partidos, en proporciones 
sólo comparables a las de la propaganda electoral alemana. El 
Centro Liberal de Publicaciones (LPC) distribuyó, en las elecciones 
de 1906, más de veintidós millones de panfletos propagandísticos, 
y tres millones de folletos. 132 Basta contrastar estas cifras con el 
millón y medio de panfletos repartidos por el partido francés me
jor organizado, el de los radical-socialistas (aparte de la SFIO) en 
1910 para apreciar el diferente tipo de campaña electoral en los 
dos países, teniendo en cuenta además, que el electorado francés 
era mucho más numeroso que el británico. En cuanto a la prensa, 
cuya difusión había aumentado considerablemente durante el últi
mo cuarto del siglo, favorecía, en su mayoría, a los conserva· 
dores.133 

Aparte de las técnicas utilizadas durante la campaña electoral, 
los candidatos se encontraban con que la ley les permitía mayor 
libertad de acción en los períodos entre elecciones que en la misma 
campaña electoral, debido a la severa regulación de los gastos de 
las campañas. Ello conducía en la práctica a lo que se denominaba 
el nursing o «cuidado» del distrito, particularmente por parte del 
representante en el Parlamento. El nursing era en parte similar a 
la actividad del precinct captain, consistiendo en un continuo es
fuerzo por parte del candidato por mantener una relación lo más 
amistosa posible con su electorado, por todos los medios que le 
fueran posibles, desde presiones en Londres en favor de intereses 
locales, hasta donaciones a organizaciones benéficas, o incluso, 
según el estilo americano, invitaciones colectivas a los electores, 
fuera, desde luego, del período de la campaña.134 La Primrose 
League y restantes organizaciones parapolíticas llevaban una inten
sa vida social, organizando reuniones en que se combinaban di
versamente entretenimientos populares (música, bailes o verbenas) 
con arengas políticas por candidatos de diverso signo. 

Por último, es de destacar como nota curiosa la temprana 
aplicación del automóvil a Ja campaña electoral. En las elecciones 
de 1906 y 1910 los conservadores movilizaron a los propietarios 
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de automóviles de sus constituencies para trasladar a los electores 
de su domicilio al lugar del voto,135 el día de la elección. La medida 
de la importancia que partidos menos privilegiados (como el la· 
borista) daban a esta práctica lo indica la introducción, en fecha 
tan tardía como 1948, de una ley que restringía severamente el 
uso de automóviles privados durante la campaña. 

A pesar de la perfección relativa de la organización británica, 
comparada con las máquinas americanas (más eficaces pero menos 
políticas) y con los embrionarios partidos franceses, no deja de 
ser evidente la diferencia entre tal organización y los partidos de 
masas que caracterizaban, por ejemplo, la vida política alemana, 
y más tarde la vida política inglesa. Veinte años después de la 
época a que nos referimos, un autor podía aún aludir a la mezcla 
de aficionados y profesionales en las campañas electorales y la 
política inglesa, expresando que «mientras siga prevaleciendo 
la opinión de que la política constituye un juego interesante, y a 
veces divertido, y no una actividad que exige preparación y estudio 
antes de asumir el mando de las fuerzas políticas, será imposible 
para ningún partido producir un Estado Mayor completamente 
adecuado y competente, gracias a su educación y experiencia, para 
dirigir su estrategia» ,136 

Los INIC!OS DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES DE MASAS: 

EL CASO ALEMÁN, 1871-1918 

La característica peculiar de las campañas electorales en el 
Imperio Alemán consiste en el efecto que causó en este país la apa· 
rición del partido social demócrata. El Imperio Alemán contaba, 
como Francia, con partidos de notables, basados en su ascenden
cia económica, así como con partidos basados en la acción tra
dicional de la influencia de elementos como el clero y la nobleza. 
Como Inglaterra, contaba con organizaciones parapolíticas, capaces 
de movilizar a amplias masas de electores. Finalmente, la Admi
nistración pública y el Gobierno imperial intervenían ampliamente 
en las elecciones, sin llegar empero a los extremos típicos de Es
tados Unidos.137 

Sin embargo, el Partido Socialdemócrata, junto con su organiza
ción de masas y su actividad electoral, introdujo un elemento que 
diferencia esencialmente el caso alemán del resto de sus contempo-
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ráneos, en tanto no se produzca la consolidación en Francia de la 
SFIO y en Inglaterra del Partido Laborista, tras la primera guerra 
mundial. El Partido Socialdemócrata Alemán, en su actividad elec
toral, llevaba a su último extremo los principios en que se basaba 
la Primrose League británica, es decir, la creación de una organi
zación permanente, que llevase a cabo una propaganda continua, 
agudizada durante la época de la campaña electoral, coordinada 
desde un organismo central impulsor, y basada tanto en contactos 
personales, dentro de la organización, como en la difusión masiva 
de propaganda y de una ideología. 

Tal tipo de arma electoral, la organización de masas traía con
sigo obvias consecuencias para todo el sistema. La competición 
del Partido Socialdemócrata forzaba a los restantes partidos a per
feccionar sus armas electorales y su organización. Además, las 
dimensiones del electorado, muy superiores a las dimensiones del 
electorado francés (tras la temprana introducción del sufra
gio universal para las elecciones al Reichstag), hacía imprescin
dible un mayor grado de perfeccionamiento de la acción electoral. 
A finales de siglo, el partido católico, el Zentrum, se había transfor
mado en un auténtico partido de masas, en la terminología de 
M. Duverger, al mismo tiempo que conservadores y liberales se 
vieron obligados a adoptar nuevas formas de organización, mucho 
más eficaces en el control del electorado, que las utilizadas por los 
partidos franceses o británicos.138 Así y todo, nos ocuparemos pre
ferentemente del Partido Socialdemócrata, como exponente típico 
del partido de masas. Ante las descripciones ya existentes de tal 
tipo de partido, nos centraremos en las características más rele
vantes para la propaganda y la campaiia electoral. 

La aparición y primeros efectos del Partido Socialista Alemán 
sobre la práctica de las campañas 

En la década de los setenta, la situación era en parte similar a 
la francesa antes de 1900, o la inglesa antes de 1872. En las 
regiones de Prusia Oriental era la influencia de los terratenientes 
iunkers la determinante a la hora de las elecciones: de hecho, los 
partidos de izquierda liberal o socialista fueron virtualmente exclui
dos de la competición electoral en parte de esta zona hasta el final 
del Imperio. En el resto del país, la organización electoral y propa-
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gandística se limitaba a efímeros comités locales, que actuaban en 
forma esporádica: tal organización se veía completada por la 
institución típica alemana de los Vertrauenmiinner, u hombres de 
confianza, similares al boss o precinct captain americano, o al 
agente británico, que servían de enlace entre partidos y electores. 
complementando, o supliendo, la acción de los comités electora
les.139 Por otro lado, los métodos de propaganda eran sobrios: 
Nipperdey recoge el caso de un candidato socialista, que había 
vivido en Estados Unidos, y que causó una conmoción política, por 
el uso de innovaciones tales como mitines ruidosos, desfiles, y 
demás características típicas de las campañas «a la americana» .14º 

La situación iba a cambiar por las consecuencias del Congreso 
de Gotha, celebrado en 1875, y que vino a llevar a cabo la unión 
de las dos corrientes socialistas de la época: la Unión General de 
Trabajadores Alemanes, fundada por Lassalle en 1863, y el Partido 
Obrero Socialdemócrata, fundado en 1869 por la corriente de 
Eisenbach dirigida por Liebknecht y Bebel.141 El resultado fue la 
creación de un partido socialista unificado, con un programa de 
actuación que no excluía la lucha parlamentaria (y que fue ácida
mente criticado por Karl Marx). 

Desde el primer momento fueron claras algunas de las consecuen
cias que la aparición del partido iba a traer a la escena electoral ale
mana. El manifiesto publicado por eminentes figuras socialistas 
(Auer, Liebknecht, Bebe!, Bernstein) pidiendo la convocatoria de 
un congreso unificador, especificaba seis puntos que habían de ser 
tratados con suma urgencia : de ellos, tres -organización, prensa 
y agitación- se referían a temas incidiendo directamente en la con
ducta de las campañas electorales.142 Quizá no sea exagerado afirmar 
que, _en la mente de los fundadores del partido, éste aparecía, más 
que ·nada, como un gigantesco aparato de propaganda, y educación, 
simbolizado en el lema de Liebknecht, «Saber es Poder - Poder es 
Saber».143 

¿Cuáles fueron las razones que movieron al partido a conver
tirse en una máquina propagandística y educadora y en una orga
nización altamente centralizada? Tales razones merecen considera
ción, pues, las consecuencias de esta decisión fueron grandes. La 
creación y el funcionamiento del partido socialista en la forma que 
adoptó (en lugar de una forma más conspirativa) supuso la apari
ción de un nuevo tipo de campaña electoral, que iba a cambiar la 
faz de todo el proceso político, primero en Alemania, y más tarde 
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en el resto de Europa, al seguir los partidos socialistas el modelo 
alemán. Por primera vez, la batalla electoral aparecía como la 
obra de una organización centralizada, estructurada jerárquicamen
te, con un plan de acción, un estado mayor y un ejército de acti
vistas, voluntarios y profesionales, que llevaban la discusión hasta 
el último rincón del país. Tres fenómenos habían sido la causa 
de tal evolución: 

a) El partido socialista, al contrario que los partidos liberales 
o conservadores, no disponía de posiciones de importancia social o 
económica que le permitieran ejercer una influencia sobre los elec
tores a nivel local. Tampoco contaba con las fuerzas de la Admi
nistración pública para la intimidación o soborno, más o menos 
directo, de los electores. Además, no contaba con la simpatía y el 
apoyo de las fuentes de prestigio tradicionales, clero y nobleza. 
Sólo le quedaba, pues, como medio de alcanzar al electorado, la or
ganización y la propaganda.144 

b) Cuando, bajo la influencia de August Bebe!, el Partido So
cialdemócrata decidió aceptar la vía parlamentaria (con todas las 
reservas teóricas que eran del caso) ello supuso la necesidad de que 
la organización del partido fuese predominantemente una organiza
ción electoral, capaz de conducir una campaña contra los partidos 
burgueses y conservadores, sin contar en principio con los recur
sos económicos y de prestigio de éstos.145 

c) La tradición socialista alemana había puesto el acento desde 
sus orígenes, no sólo en la organización, sino en la centralización de 
tal organización. El autoritarismo de Lassalle se vio continuado por 
el autoritarismo de los nuevos líderes, sobre todo Bebel, ayudados 
en gran parte, por las mismas medidas de Bismarck destinadas a 
destruir el partido, y que le forzaron a crear una organización clan
destina, necesariamente centralizada, de 1878 a 1890. 

Hay que precisar que la decisión de participar en la lucha elec
toral y parlamentaria suponía para el partido la aparición de una 
disyuntiva, que acabaría conduciéndole a su desgarramiento interno 
y a su eventual división. A la hora concreta de las elecciones, dos 
tipos de consideraciones se disputaban la primacía: las considera
ciones ideológicas, y las consideraciones de estrategia electoral, con
sideraciones no siempre conciliables. La evidencia histórica parece 
mostrar que el SPD acabó dando la primacía a las consideraciones 
racional-estratégicas, y que la consecución de una posición predo
minante en el Reichstag, así como la necesaria victoria electoral, 
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fueron convirtiéndose en el objetivo primordial de toda la organi
zación. La campaña electoral y no la acción revolucionaria, pues, 
aparecía como el marco de actuación del partido.146 

La organización del partido como arma propagandística 

El primer Organisationstatut del partido, en 1875, no dejaba 
dudas respecto a las intenciones de sus dirigentes. Reconociendo 
la necesidad de una base económica, el artículo primero excluía ta
jantemente del partido al miembro que no pagase su cuota en tres 
meses. Se concedía especial atención a la propaganda, y, sobre todo, 
a la prensa del partido. Se declaraban ciertos periódicos 147 órganos 
oficiales del partido, y tanto éstos como los órganos de la prensa 
local del SPD quedaban bajo la autoridad del congreso del partido 
y la vigilancia del presidio (Vorstand) del mismo. En lo que se re
fiere a las organizaciones locales, se las dejaba un amplio margen 
de autonomía. reconociendo la necesidad de adaptarse en cada caso 
a la acción de la policía. La tendencia más acusada, en todo caso, 
fue hacia la creación de Vereine o asociaciones políticas locales, o 
bien W ahlvereine, asociaciones únicamente electorales, menos suje
tas a la acción policial, y hacia la inclusión del máximo posible 
número de miembros. Pero también se utilizaron, cuando las cir
cunstancias lo exigían, otro tipo de organizaciones, menos expues
tas a la acción de la policía: clubs deportivos, cooperativas, o sim
plemente, reuniones informales en cervecerías, cuando el propietario 
era simpatizante. Como en el caso inglés, francés o americano, el 
papel político de las tabernas fue también relevante en Alemania. 

De 1875, fecha de su creación como partido unificado, a 1878, 
fecha de la promulgación de la Ley Socialista de Bismarck, el par
tido se lanzó de lleno a la lucha electoral. En su primer congreso 
celebrado en Gotha del 19 al 23 de agosto de 1876, de los seis 
temas tratados, cinco se referían a las elecciones. (Punto 2: situa
ción de la agitación socialista; punto 3: las elecciones de 1877; 
punto 4: la presentación de candidatos socialistas; punto 5: la or
ganización electoral; punto 6: la prensa del partido.) Al mismo 
tiempo, se creaba un Comité Electoral Central, encargado de coor
dinar los esfuerzos propagandísticos a nivel nacional. Tal posición 
incluía igualmente la especificación de una estrategia electoral y una 
planificación central de la campaña. A este respecto, el partido li-
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mitó a cuarenta el número de distritos donde se presentaría una 
candidatura oficial del partido, al objeto de no derrochar energías, 
y de centralizar el esfuerzo electoral en aquellos puntos donde exis
tieran posibilidades de victoria . 

Tal aparición de las masas, junto con la propaganda socialista 
hizo que, dos años después de la fundación del partido, éste obtu
viera, en 1877, el 9,1 por ciento de los votos. La importancia de 
las nuevas técnicas electorales no escapó a la atención del canciller 
Bismarck: en efecto, la ley antisocialista de 1878, en vigor hasta 
principios de 1890, no iba dirigida contra la fracción parlamentaria 
del partido, sino contra su propaganda. Curiosamente, aunque se 
permitió a los candidatos socialistas presentarse a las elecciones, se 
prohibían las organizaciones que advocasen principios socialistas, 
la prensa que difundiese tales principios, las publicaciones en el 
mismo sentido, y los mitines y asambleas socialistas. Es decir, se 
admitían las candidaturas, pero no la propaganda socialista: la 
importancia de la campaña electoral no había dejado de ser adver
tida por los elementos conservadores.148 

El hecho de que el partido socialista no fuese únicamente un 
partido encauzado hacia la lucha electoral, sino que, al mismo tiem
po reposase en una ideología coherente y unas realidades sociales 
concretas, evitó que la prohibición de la propaganda supusiese una 
completa destrucción del partido . Éste pudo mantener una red de 
organizaciones, en primer lugar una organización interna o clandes
tina, que «salía a la superficie» en la época de las elecciones, 
organizando en lo posible asociaciones específicamente dirigidas a 
la campaña electoral. Por otro lado, los militantes socialistas con
siguieron penetrar en otro tipo de asociaciones, culturales, depor
tivas o sindicales. La campaña electoral era posible siempre que no 
se mencionase específicamente el partido o los principios de la ideo
logía socialista, sino únicamente la defensa de candidatos concretos. 
El partido pudo mantener un periódico en el extranjero (el Sozial
demokrat) y la fracción parlamentaria actuó como un elemento de 
coordinación. Además, no hay que olvidar que la represión bis
marckiana no fue , ni de lejos, tan brutal y despiadada como las 
técnicas policiales de los regímenes modernos totalitarios y autori
tarios. 

Aun así (y ello muestra la importancia de la campaña electoral), 
la importancia de la ley anti-socialista fue evidente. Por muy im
portante que fuese el impacto de la ideología socialista en el traba-
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jador germano, la ausencia o dificultad de propaganda se hizo sentir 
claramente en las cifras electorales, según muestran las estadísticas 
de las elecciones de la época: el período de prohibición fue un pe
ríodo de bajos resultados electorales para el partido. 

Tabla 1 

Porcentaje de los votos totales obtenidos por el SPD 149 

1871 3,2 
1874 6,8 
1877 9,1 
1878 7,6 

l 1881 6,1 años bajo la ley 
1884 9,7 antisocialista 
1887 10,l 
1890 19,7 

La curva ascendente de los votos socialistas se rompe en 1878, 
ante la ola de prohibiciones que culminaría en la ley mencionada. 
Las elecciones de 1878 y 1881 supusieron una considerable dismi
nución de los votos del partido ante las dificultades de la propa
ganda: a partir de 1884, y coincidiendo con una relajación en la 
represión bismarckiana, los votos aumentaron de nuevo. Pero es 
de destacar el impresionante aumento de los votos socialistas en 
1890. Las elecciones de 1890 se celebraron un mes después de la 
abrogación de la Ley Socialista, y las organizaciones del partido 
pudieron concurrir con relativa libertad a las elecciones de ese año: 
el resultado fue un impresionante aumento de casi el 100 por ciento 
de los votos. Aun admitiendo la existencia de otros factores, mani
festados en la curva ascendente de los votos tras 1884, la coinciden
cia de ambos fenómenos, levantamiento de las limitaciones propa
gandísticas y aumento inmediato de los votos, no deja de mostrar 
la importancia de la propaganda en las elecciones. 

Tras el levantamiento de las leyes antisocialistas, el partido rea
nudó su tarea organizativa, al objeto de conseguir efectivamente 
una organización de masas. De los 38.000 miembros con que el 
partido contaba en 1876, se pasó a más de un millón de miembros 
en 1914. La organización fue normalizándose, tras una fase en que 
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el recuerdo de la legislación antisocialista causó el mantenimiento 
de formas semi-conspirativas. Las asociaciones o Vereine socialistas 
se correspondían con los límites de los distritos electorales, y se 
subdividían en asociaciones locales en los sectores rurales y asocia
ciones de barrio (Viertelvereine) en las ciudades. Mas aún, la or
ganización llegó en ocasiones a subdividirse en bloques de vivien
das, a los que se asignaban agitadores del partido. Tal organización 
era mantenida por una red de secretarios locales (muchos de ellos, 
políticos profesionales) que superaban el centenar en los últimos 
años del Segundo Reich, por V ertrauenmiinner, que enlazaban la 
dirección con la base del partido y por Bezirkführer, que cumplían 
tal función en unidades menores, como bloques de vecindad. Hacia 
1912, más de un cuarto de los votantes socialistas eran miembros 
del partido, organizados en Vereine y cotizando económicamente.1so 

La prensa del partido y la creación de una subcultura socialista 

Frente a las organizaciones electorales francesas, inglesas o ame
ricanas, que sólo esporádicamente llegaban a controlar directamen
te órganos de prensa, el partido socialdemócrata, como instrumento 
de agitación y propaganda, procedió inmediatamente a la creación 
de órganos del partido, destinados, no a una minoría, sino a la 
masa de afiliados, y que desempeñaban un papel fundamental en la 
campaña electoral. Al levantarse la ley antisocialista, la tirada total 
de la prensa del partido era de 254.000 ejemplares, y sus temas de 
discusión se veían seriamente limitados: en 1914, la prensa socia
lista había aumentado a un millón y medio de ejemplares de tirada 
periódica.1s1 

El efecto de la organización, la prensa, la propaganda y la 
ideología del partido fue la creación de una cultura socialista, 
dentro de la cultura alemana, con sus propios mitos y jerarquía 
de valores, que a veces se confundían extrañamente con los sím
bolos y valores de la cultura oficial.1s2 La propaganda -y como 
parte fundamental de ella, la propaganda electoral- tuvo un efec
to curiosamente opuesto a la intención de los fundadores del par
tido. Estos se habían enfrentado, desde un principio, a la funda
ción del Imperio Alemán, que consideraban una hechura del impe
rialismo prusiano. Sin embargo, su propaganda y organización con
tribuyeron a crear un sentimiento de unidad nacional entre los 
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militantes socialistas de las diversas entidades nacionales federadas 
en el Imperio. La creación de una subcultura socialista vino, en 
efecto, a ser un vehículo para la integración política del país, y la 
superación de las diferencias intraalemanas. Tal caso es un ejemplo 
de la tendencia señalada por numerosos politólogos, de la contri
bución de los partidos políticos a unificar países con diferencias 
intranacionales 153 gracias al efecto integrador de su propaganda e 
ideología. Un partido de clase, si bien puede contribuir a separar 
segmentos horizontales de la población, puede igualmente contri
buir a disminuir la importancia de diferencias regionales o lingüís
ticas. 

El efecto del partido socialdemócrata en la práctica 
de las campañas 

La apanc10n de una organizac1on de masas, apoyada en una 
subcultura con valores propios, abundantes fondos económicos, y 
con inmensos medios de propaganda, forzó a los restantes partidos 
a abandonar el marco de los «partidos de notables» y a crear orga
nizaciones similares, al objeto de combatir a los socialdemócratas 
en la campaña electoral. 

Al levantarse en 1890 la ley antisocialista (que por otra parte 
se mostró incapaz de frenar decisivamente el crecimiento del parti
do), los partidos burgueses, con la excepción de los conservadores, 
encastillados en sus feudos de la Prusia Oriental, habían pasado a 
fundirse en una organización que ponía el acento en las asociacio
nes electorales (Vereine y Wahlvereine) comprendiendo numero
sos miembros, al ejemplo del partido liberal británico. Centradas 
primero en las ciudades, a medida que la competición socialista 
aumentaba, se extendieron a los sectores rurales.154 

Al contrario que en Francia, pues, la competición electoral se 
establecía entre grandes organizaciones, unidas por lazos ideológi
cos, y comprendiendo millares de miembros. En 1912 las Vereine 
de los Liberal-Nacionales, partido «gubernamental», contaban con 
cerca de doscientos mil miembros.155 Los liberales de izquierda con
taban ya en 1884 con cerca de doscientas Vereine, y por otro lado, 
la unión de asociaciones católicas que respaldaba al partido 
Zentrum contaba en 1914 con más de ochocientos mil miem
bros,156 si bien los socialistas contaban en este año con más de 
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cinco mil asociaciones de todo tipo, de distrito, locales o de 
barrio. 

El partido católico, basado en una organización paraeclesiástica, 
y centrado fundamentalmente, aunque no sólo, en Baviera, se es
tructuró pronto como un partido de masas, y los demás partidos 
burgueses recurrieron a la creación o busca de apoyo de organiza
ciones de lucha electoral similares a la Primrose League británica, 
utilizando a veces organizaciones no expresamente políticas. En 
favor del Gobierno, y del Partido Nacional-Liberal, por ejemplo, 
solía movilizarse la Liga Naval, que contaba a principios de siglo 
con un millón de miembros,157 así como la Liga Pan-germánica o 
las organizaciones de veteranos como la Deutsche Krieger Bund. 
Por su parte, los conservadores eran apoyados en la lucha electoral 
por los esfuerzos de la Unión de Propietarios Agrícolas (la Bund 
der Landwirte), y el Zentrum por la Iglesia católica. Los socialis
tas, por su parte, utilizaban al máximo el apoyo de los sindicatos.158 

La consecuencia de la irrupción de estas organizaciones en la 
campaña electoral fue la aparición de un tipo nuevo de campaña, 
que prefiguraba las luchas electorales del primer tercio del siglo xx. 
Sus características eran varias: la presencia de grandes organiza
ciones, la existencia de una base ideológica, la coordinación central, 
y la discusión de temas de interés nacional. Como consecuencia, 
dos notas modernas aparecieron ya: la extensión de propaganda 
gráfica y el aumento de los costes derivados de las campañas elec
torales. Si en Inglaterra, como vimos, esta época fue la edad de 
oro del mitin, en Alemania fue la edad de oro de la octavilla elec
toral. Los mitines, desde luego, eran numerosos, ante la ausencia 
de radio o televisión, y la acción en las Volksversammlungen era 
objeto principal de atención entre los activistas del partido.159 

Pero las cifras de octavillas y folletos puestos en circulación por 
los partidos con ocasión de las elecciones no dejan de llamar la 
atención del observador. Se ha indicado que la organización so
cialista en Berlín, en 1877, distribuyó millón y medio de pan
fletos. En 1909 -que no fue un año electoral- el SPD distri
buyó veintitrés millones de octavillas y dos millones y medio de 
folletos, cifras que aumentaron a treinta y tres, y tres millones, 
respectivamente, en 1911.160 Frente a esto, las fuerzas conservado
ras y liberales no se quedaron cortas: como ejemplo, sólo una orga
nización pro-conservadora, el Comité para la Acción Imperialista, 
presidido por el profesor Schmoller, distribuyó, en la elección 
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de 1906, más de medio millón de panfletos y realizó docenas de 
mitines.161 La Reichsverband gegen Sozialdemokratie distribuyó en 
las mismas elecciones diez millones de panfletos, y hay que con
siderar que no estamos hablando de partidos, sino de organizacio
nes parapolíticas.162 

No menos importante era el problema de la financiación de 
los gastos electorales. Hasta 1890, el SPD se había encontrado 
con serias dificultades, y Liebknecht hubo de viajar a Estados Uni
dos al objeto de conseguir fondos. Pero a partir de 1890, y gracias 
a la disciplina estricta del partido, la cuestión económica dejó de 
de ser un problema, gracias a la percepción regular de las cuotas 
de los afiliados. Una situación similar era 1a del partido católico 
del Centro. Los restantes partidos, liberales y conservadores, hubie
ron de recurrir, bien a subvenciones más o menos discretas del 
Gobierno, bien a donaciones de grupos e intereses económicos. 

A finales de siglo, pues, el sistema alemán de llevar a cabo 
las campañas electorales mostraba a los países europeos la forma 
de competición electoral que había de predominar en el futuro, 
hasta la segunda guerra mundial. El desanollo de partidos de ma
sas (laboristas en Inglaterra, con sus características propias, socia
listas y comunistas en Francia) extendería el modelo alemán al 
resto de Europa. Sólo la revolución en las comunicaciones, llevada 
a sus últimas consecuencias tras 1945, supuso un cambio en las 
prácticas electorales similar al representado pbr la aparición de 
los partidos de masas. 

CONCLUSIONES 

El sucinto examen realizado de los diversos tipos de campañas 
hasta 1918 nos permite considerar dos puntos: 

a) Las diferencias entre tipos básicos de campañas electorales. 

b) Las funciones efectivamente cumplidas por ellas (informa
ción e integración política). 
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La tipología de las campañas electorales 

Hemos hecho referencia anteriormente a dos conceptos básicos: 
el de campaña local y campaña nacional. Tras el examen ya reali
zado, de casos concretos, es posible llevar a cabo una conceptuali
zación más detallada. Utilizando como criterio una serie de puntos, 
podemos construir una cierta tipologización de las campañas elec
torales. 

Los criterios a seguir serían: a) las motivaciones invocadas por 
los candidatos; b) el grado de centralización de la campaña; 
c) el tipo de temas relevantes en cada campaña; d) las fuentes 
de financiación; e) el tipo de organización; f) la importancia de 
las relaciones candidatos-administración pública; y, g) importancia 
y cantidad de la propaganda. 

Utilizando tales criterios, podemos distinguir: 

a) Campañas electorales tradicionales. 
b) Campañas electorales basadas en el patronazgo. 
c) Campañas electorales basadas en la organización. 
d) Campañas electorales de masas. 

1. La campaña electoral tradicional 

La situación tal como se presentaba en Inglaterra hasta los 
años setenta, en Alemania hasta 1877, en Estados Unidos has
ta 1828 y en Francia hasta comienzos del presente siglo, respondía 
a unas relaciones candidato-elector derivadas de la estructura so
cial tradicional, y basadas en lo que Almond y Verba han llamado 
cultura política parroquial, y que podríamos traducir por política 
de campanario. La motivación del electorado, básicamente rural, 
derivaba de la importancia de las fuentes de influencia tradicional, 
de los notables rurales, del clero y de la nobleza en su caso, que 
trataban de explotar su ascendencia tradicional, más o menos 
acompañada por sobornos y violencias electorales . En cuanto al 
grado de centralización, los candidatos eran prácticamente inde
pendientes entre sí, y no estaban sometidos al control de la direc
ción del partido, siendo la fracción parlamentaria la única fuente 
de coordinación, junto con las directivas que procediesen del poder 
central y la Administración, controlados por el partido en el poder. 
En la medida en que se discutían temas políticos, éstos eran proba-
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blemente locales, referentes a posibles beneficios para el distrito 
derivados de la acción del candidato: en muchos casos, eran las 
virtudes o defectos personales del candidato los temas de la dis
cusión. La financiación de la campaña corría a costa del candidato, 
que debía contar (aparte del apoyo de los notables del distrito) 
con considerables medios económicos propios, para llevar a cabo 
los sobornos o invitaciones necesarias. De hecho, la capacidad eco
nómica sería uno de los principales requisitos que un candidato 
habría de cumplir. En cuanto a la organización, ésta era práctica
mente nula: comités de notables, más o menos esporádicos, y, para 
la escasa propaganda, la utilización de los seguidores personales 
del candidato era suficiente. El apoyo de la Administración pública 
(o su oposición) desempeñaba un papel importante, tanto como 
fuente de recursos económicos, como causa de motivación o presión 
sobre los electores. Finalmente, con respecto a la propaganda, no 
existía prácticamente propaganda gráfica, ni abundaban los mi
tines electorales. 

2. La campaña electoral basada en el patronazgo 

Ejemplificada por la campaña electoral norteamericana a partir 
de 1828, la motivación electoral utilizada por los candidatos y su 
organización era la obtención de ventajas económicas, no sólo en 
forma inmediata (como era el caso del soborno de electores en el 
sistema tradicional) sino también en forma de protección y buenas 
relaciones con la autoridad administrativa o política. Tal tipo de 
campaña aparece como descentralizada a nivel nacional, siendo 
dirigida a nivel local por los jefes políticos, que controlaban la 
maquinaria administrativa local, fuente de empleos y favores. Los 
temas de discusión en la campaña se hallan desprovistos de conno
taciones ideológicas: es el poder de Ja máquina, y no Ja ideología 
el factor determinante. La financiación de las campañas procede 
en gran parte de los fondos públicos, que pagan a los activistas, o 
en el caso de economías desarrolladas, de sectores privados, intere
sados en mantener buenas relaciones con la máquina política. La 
organización es reducida, pero altamente especializada, formada 
por políticos profesionales que deben sus fuentes de ingreso, en 
último término, a su labor electoral. Las relaciones con la Admi
nistración pública son fundamentales en tal tipo de campaña, y 
quien controla el dinero público controla el electorado. En cuanto 
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a la propaganda, asume tonos desideologizados, se centra en con
tactos cara a cara, y cuando éste no es el caso, asume formas espec
taculares, más destinadas a llamar la atención que a convencer: 
desfiles, música, uso de botones y eslóganes, etc. 

Tal tipo de campaña puede coexistir con una campaña nacional, 
llevada a cabo por una alianza o confederación de grupos y má
quinas locales. El nivel ideológico de tal campaña nacional sigue 
siendo bajo, se pone el acento en los aspectos carismáticos del can
didato, y crece la propaganda, sin aumentar el grado de ideologiza
ción. La elección presidencial americana durante la segunda mitad 
del siglo pasado, y parte del actual (por lo menos hasta la gran de
presión de los treinta) es el caso típico. 

3. La campaña electoral basada en la organización 
de los partidos 

Este tipo, originado principalmente en Gran Bretaña (y que 
produciría en último término los grandes partidos de masas, pro
pios del tipo siguiente) se funda en llamamientos ideológicos al 
elector, y supone la existencia de una diferenciación político-ideo
lógica clara entre candidatos, que se presupone que el elector co
noce. El grado de centralización es mayor que en los casos ante
riores, al ser necesaria la adscripción de un candidato a un partido, 
pero caben diferentes grados de centralización, y de dependencia 
de la organización central. Por ejemplo, el candidato, en muchos 
casos, no necesita la admisión explícita o la aquiescencia de la 
organización central. Los temas de la campaña, consecuentemente, 
son de interés nacional, y de naturaleza altamente ideológica, y las 
cuestiones locales se dejan para ser discutidas en elecciones muni
cipales. La financiación es mixta y proviene de múltiples fuentes: 
del candidato, de las cajas del partido (centrales o local), de or
ganizaciones simpatizantes y de contribuciones privadas. La orga
nización se basa fundamentalmente en el trabajo de voluntarios, 
encuadrados por activistas miembros de asociaciones permanen
tes, que sirven de esqueleto de la organización electoral al llegar 
la campaña, y que llevan a cabo una actividad menor al finalizar 
ésta. Las relaciones con la Administración pública disminu
yen en importancia, ante el crecimiento de la madurez ideológica 
del electorado. La propaganda es considerable, comprendiendo pro
paganda gráfica de todo tipo, así como mitines y reuniones pro-
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tagonizadas por miembros del partido, y por organizaciones para
lelas. Se trata de la típica campaña electoral liberal. 

4. La campaña de masas 

En parte una derivación del tipo anterior, se diferencia de 
éste en varios puntos. En primer lugar, el mayor compromiso ideo
lógico que se pide a los electores: se presentan no sólo ideologías, 
sino visiones del mundo completamente distintas, comportando di
versas consecuencias políticas, económicas, culturales y sociales. Se 
apela a los sentimientos más profundos del elector: patrióticos, 
religiosos o de clase. En cuanto a la centralización, los candidatos 
son nombrados, o dependen estrechamente, de la organización 
central, y la campaña cobra una dimensión nacional, desaparecien
do prácticamente las consideraciones locales y personales. Los 
temas de la campaña se plantean frecuentemente en términos ab
solutos: lo que supuestamente se pone en juego en la elección es 
la supervivencia de la nación, de la religión o del dominio de una 
clase social sobre otra. La financiación de los enormes costes elec
torales procede de la organización de los partidos de masas, basados 
en cuotas exigidas estrictamente, o bien proviene de organizaciones 
industriales, sindicales o religiosas comprometidas con los partidos 
políticos. La organización es compleja, y el contacto cara a cara 
con el elector es atendido cuidadosamente, de forma que, en lo 
posible, el partido penetre hasta la vida privada del individuo. La 
organización es una mezcla de activistas voluntarios y profesionales, 
con una mística similar. La importancia de las relaciones con la 
Administración pública disminuye considerablemente, porque los 
partidos comienzan a ser autosuficientes, sin depender del apoyo 
de la Administración. Finalmente, la propaganda es de fundamental 
importancia en este tipo de campaña. No se limita al período in
mediatamente anterior a la elección (aunque se intensifica en tal 
momento) ni a los temas electorales concretos: por el contrario, 
persigue en muchos casos la formación de una subcultura política, 
con mitos y valores propios, dentro de la cultura nacional. Es el 
tipo de campaña propio de las grandes luchas sociales de la pri
mera mitad del siglo xx. 
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Las funciones históricamente cumplidas por las campañas: 
1870-1918 

Si se contemplan las campañas electorales del período estudiado 
desde el punto de vista de su contribución al proceso electoral de
mocrático, los resultados no son muy brillantes, sea cual sea el 
sistema adoptado en cada caso. Con respecto al sistema o tipo 
tradicional, basado en el caciquismo e influencias locales, su con
dena era general, tanto por conservadores como Benoist como por 
liberales como Lloyd George. En el sistema caracterizado por la 
máquina, las condenas de reformadores y elementos políticos pro
gresivos, como los muckrakers, eran continuas ante los elementos 
de corrupción y favoritismo que suponía. Pero, por otro lado, tam
poco salía bien parado el sistema basado en las organizaciones de 
masas. Son bien conocidas las críticas de los estudiosos de fin de 
siglo a las organizaciones de los partidos, que perpetuaban una oli
garquía o élite política, pese a todas sus protestas de fe democráti
ca, así como los casos de Ostrogorski y su crítica de los partidos 
ingleses y americanos, y los demoledores ataques de Mosca y Pa
reto y, sobre todo, los de Michels a la oligarquía de los partidos 
obreros. No es de extrañar, por tanto, el desarrollo de las teorías 
elitistas, a finales de siglo XIX y principios del xx, cuando, en vir
tud de la práctica real del mecanismo electoral, la voluntad del 
electorado aparecía severamente limitada. La campaña electoral se 
configuraba a los ojos de sus críticos, como una farsa , dirigida a 
perpetuar a los mismos elementos en el poder. 

Sin embargo, cuando se contemplan los efectos de las campa
ñas desde una perspectiva funcional, de mantenimiento del siste
ma, las apreciaciones de los observadores cambian. Politistas con
servadores, como Huntington, han insistido en la función de las 
prácticas electorales basadas en el patronazgo y la corrupción como 
favoreciendo no sólo la integración política de los súbditos del 
sistema, sino incluso el desarrollo económico, al «suavizar» los 
roces entre la Administración y los intereses económicos.163 

Particularmente interesante es el caso de la máquina americana. 
Como se ha señalado, fue esta institución la que hizo posible el 
desarrollo de la democracia liberal americana.164 La máquina, en 
efecto, servía para integrar al inmigrante recién llegado en la co
munidad, suministrándole, a cambio de su voto, contactos y «pro-
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tección». Ante la existencia de un electorado en gran parte anal
fabeto, e ignorante del idioma del país, la máquina aparece como 
un factor difícil de sustituir, si se quiere mantener un sistema libe
ral en política. Los partidos basados en la máquina, con toda la 
corrupción que suponían, aparecen como una alternativa digna de 
consideración frente al cesarismo del Segundo Imperio, las dicta
duras militares u oligárquicas de Sudamérica, o la mera exclusión 
de los trabajadores de las urnas, como en Gran Bretaña, hasta 1884. 
Ante la alternativa «máquina versus dictadura» (o, en términos 
de Huntington, corrupción frente a pretorianismo) la máquina 
ofrece al menos ciertas perspectivas de evolución. 

No hay que olvidar, sin embargo, que la campaña electoral 
basada en la máquina suponía en gran parte la neutralización 
política del electorado, y su subordinación a los intereses de los 
bosses, y a través de ellos, de las grandes «corporaciones». La justifi
cación conservadora, si bien es aceptable, hasta cierto punto, en 
las condiciones típicas del siglo XIX, resulta altamente dudosa en 
las circunstancias posteriores. De todas formas, como veremos, los 
cambios técnicos y sociales de la sociedad industrial supusieron 
la casi desaparición de la campaña basada en la máquina, que 
fue sustituida por otro tipo de campaña no menos sujeta a grandes 
críticas. 

NOTAS 

t. Tenemos como ejemplos de este tipo, en nuestro propio país, las eleccione~ 
a procuradores en cortes de 1971, en Madrid. Los candidatos triunfadores llevaron a 
cabo una campaña a base de carteles en que los candidatos a procuradores apare
cían en posturas «dinámicas», sin, por otro lado, dar a conocer un mínimo pro
grama local o nacional, excepto vagas afirmaciones, compartidas por el resto de los 
candidatos. Este tipo de campaña se ha desarrollado especialmente en Estados Uni
dos, gracias a la televisión. Sobre esto, ampliaremos datos más adelante. 

2. Esta situación dio lugar a abundantes debates en el Parlamento, sobre la ade
cuación de hacer constar, al efectuar la votación, la afiliación de los candidatos a 
los diversos partidos , de forma que el elector, aun desconociendo al candidato, pu
diese saber a qué partido estaba votando . En 1968, el diputado y ministro laborista 
J. Callaghan, defendiendo la propuesta de la Representation o/ the peo ple Act, podía 
afirmar que «el votante tiene derecho, como ciudadano, a votar por un partido y no 
por un individuo: creo que en muchos casos, suponer que se vota por un individuo 
es una ficción residual», Hansard Parliamentary Papers, DCCLXXIII (1968), p. 922. 

3. Ver, por ejemplo, los datos y descripciones que da Thomas Nipperdey sobre 
el control ejercido por los conservadores en Prusia Oriental sobre la campaña elec
toral, en Die Orga11izatio11 der deutsclze Parleien vor 1918, Droste Vcrlag, Dusseldorf, 
1961, pp. 241 SS. 
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4. Sobre Irlanda y Gran Bretaña, y el poder de los terratenientes rurales sobre 
sus colonos, ver las apreciaciones de Charles Seymour, Electoral reform in England 
and Wales, Yate University Press, Nueva Haven, 1915, pp. 280 ss. Para una inte
resante descripc!ón de las campañas electorales durante fines del siglo XVIII y pri
mera mitad del siglo xx en Gran Bretaña, ver Joseph Grego, A /iistory of parlia
me¡¡tary elections a11d electioneering in the old days, Chatto and Windus, Londres, 
!086. 

5. Para la influencia tradicional antes de la Tercera República en Francia, ver 
el interesante libro de Georges Denis Weil, Les élections législatives clepuis 1789. 
Histoire de la législation et eles moeurs, Felix Alean, Pal'Ís, 1895. Para la época de 
la Tercera República, la influencia de la aristocracia a todos los niveles es des
crita en el famoso libro de Daniel Halevy, La république des ducs, Bernard Grasset, 
París, 1937. Más moderno es Robert R. Locke: French legitimists ancl the politics 
o/ moral arder in the early Tllird Republic, Princeton University Press, Princeton, 
1974. 

6 . T. Nippcrdey, op. cit., pp. 241 ss . 
7. Para el caso español, mostrando la pervivcncia de la influencia tradicio

nal, ver la obra clúsica de Joaquín Costa, Oligarquía y caciquismo, Madrid, 1902. 
Para Italia, ver, por ejemplo , G. Salvemini, «Introductory essay» en el libro de 
A. W. Salomone, Ita/y in t/1e giolittian era, University of Pennsylvania Press, Fila
c.lelfia, 1945. 

8. Ver Ja Introducción de Arthur Mann al libro de William Riordon, Plunkitt 
o/ Tamma11y Hall, edición de Dutton, Nueva York, 1963, p. XVI. W. Riordon pu
blicó su libro basado en las confidencias de un político profesional de la época. 

9. El más conocido expositor de la organización y funcionamiento de la máquina 
es, sin duc.la , M. Ostrogorski, en su obra clásica, Democracy and the organization 
o/ political parties, vol. 11, Macmillan, Nueva York, 1908, que hemos utilizado am
pliamente en esta sección . Se refiere a los orígenes de la máquina en el vol. JI, 
pp. 41 ss. Para un análisis y crítica de las perspectivas de Ostrogorski , ver el pró
logo de Seymour Martín Lipset a la edición abreviada publicada por Doubleday and 
Company, Nueva York , 1964, pp. IX-LXIX. Para los orígenes de la máquina en 
Nueva York, ver Howard Lee McBain, DeWitt Cli11to11 and the origin of the spoils 
system in N ew York, Columbia University Press, Nueva York, 1907, para el período 
anterior a Burr y Van Buren . 

10. Max Weber, en «La política como vocación», El político y el científico, 
Alianza, Madrid, 1967, pp. 129 ss., con una interesante introducción de Raymond 
Aron, contrasta la política de profesionales con la política llevada a cabo por «no
tables» y aficionados, en estadios menos c.lesarrollados o burocratizados. Sus puntos 
de vista guían en gran parte estas líneas, aun cuando Weber no se refería específi
camente a las campañas centrales. 

11. W. Riordon, Plunkitt ... , p. 19. 
12. Hemos utilizado los datos dados por George M. Reynolds, en Machine po

litics in New Orleans, 1897-1926, Columbia University Press, Nueva York, 1936, 
p . 108 ss. Para Nueva York, ver, por ejemplo, para esta época, Jerome Mushkat, 
Tammany, the evolution of a po!itical machine, 1789-1865, Syracuse University Press, 
Syracuse, 1971, o Gustavus Myers, The history of Tamma11y Hall, publicado por 
el autor, Nueva York, 1901. Para Chicago, ver Harold F. Gosnell, Machine poli
tics, Chicago model, University of Chicago Press, Cbicago, 1937, pp. 52 ss. Para 
Filadelfia, en una época algo posterior, ver D. H. Kurtzman, Met/Jods of controlling 
votes in Phi/adelphia, University of Pennsylvania, Filadelfia, 1935 . Como obra ge
neral, hemos utilizado de John T. Salte r, Boss Rule: Portraits in city politics, Arno 
Press, Nueva York, 1974 (reedición del original publicado en 1934). 

13. Cifras similares son las dadas para Chicago por H. F. Gosnell, Machine 
polit ics .. ., pp. 52 ss. 

14. Para una descripción de los deberes del precinct captain, ver Seth G. Wells, 
«Duties of a precinct commi tteeman», sección «Campaign methods», en Stuart 
Lewis, ed., Readings in party principies ami practical politics, Prentice Hall, Nueva 
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York, 1928, pp. 356-360. Para una autobiografía de un político profesional de la 
máquina, ver T . Weed: Life of Thurlow Weed, Houghton, Mifflin, Boston, 1883. 

15. En Nueva York, por ejemplo, a finales de siglo, se estimaba el número de 
cargos municipales a cubrir por designación política, en unos doce mil: véase 
W. Riordon, P/11nkilt .. ., p. XII de la introducción de Arthur Mann. Para más datos, 
ver la obra de Fred J. Cook, American political bosses and machines, Franklin 
Watts, !ne., Nueva York, 1973. 

16. El boss Plunkitt, podía preguntarse al respecto, con la mejor buena fe, 
«¿Cómo va uno a interesar a nuestros jóvenes en su país, si uno no dispone de 
puestos que darles cuando trabajan para su partido?», W. Riordon, P/unkitt .. ., 
p. 11. 

17. G. M. Reynolds, Macltine politics .. ., pp. 115 ss. 
18. Ver Matthew fosephson, The politicos, Harcourt, Brace and World, Nueva 

York, 1963, p. 23. 
19. La obra citada de G. M. Reynolds expone el esfuerzo en el estado de 

Luisiana por parte de las fuerzas políticas tradicionales, para privar a los negros 
del voto concedido tras la guerra civil y crear una máquina totalmente blanca. 

20. H. Gosncll , Boss Platt and /1is New York machine, Univ. of Chicago, 1924, 
pp. 1-3. H. Gosnell indica igualmente que en 1890, en Nueva York, dos quintos 
de la población eran extranjeros inmigrantes . 

21. H. Gosnell, Boss Platt .. ., Un senador del estado de Nueva York podía afir
mar en 1898, con respecto a la reforma de las primarias: «Existen las mismas razones 
parn conceder la reforma de las primarias a los electores rurales que a los electores 
urbanos. Existe el mismo fraude, la misma corrupción, en las primarias rurales, que 
en las primarias urbanas», pp. 85-86. 

22. 1'1. Ostrogorski, Democracy .. ., p. 306; H. Gosnell, Machine politics, Chicago 
model, p. 81. 

23. H. Gosncll, ibid. 
24. D. H . Kurtzman, op. cit., p. 121. 
25. H. Gosnell, Boss Platt .. ., p. 147. 
26. l'vl. Ostrogorsl<i, Democracy .. ., p. 373. El autor de este trabajo fue protago

nista de una subdesarrollada práctica similar: en sus años de estudiante de tercer 
curso de Derecho fue contratado para repartir boletines impresos con el nombre del 
candidato, en las elecciones a procuradores por Madrid en 1967, a la puerta de 
uno de los puestos electorales. 

27. G. M. Reynolds, op. cit., p. 121. 
28. D. H . Kurtzman, op. cit., p. 121 ss. 
29. M. Ostrogorski, op. cit., p. 333. 
30. Existe una curiosa obra sobre el tema, J ohn Doyle Demitt, A Century of 

campaig11 butto11s, 1789-1889, Traveler Press, 1959. Como curiosa muestra de la 
extensión de este tipo de propaganda, y su enraizamiento en la práctica política, 
recuérdese la famosa campaña del presidente Gerald Ford para eliminar la infla
ción, centrada en el botón con las iniciales WIN (Whip lnflation Now). 

31. Alexander Heard , The costs o/ democracy, University of North Carolina 
l'ress, Chapel Hill, 1960, p. 402. 

32. lbid., p. 402-403. 
33. Como descripción del cambio que supuso la campaña de Jackson, ver 

por ejemplo, C!aude G. Bowers, Party batt/es in the Jackso11 period, Riverside 
Press, Cambridge, 1922. 

34. Ver, por ejemplo, Gordon S. P. Kleeberg, The formation of tite republican 
par/y as a 11ational political organiza/ion (publicado por primera vez en 1911, rc
edíción de Ben Franklin, Nueva York, 1970). 

35. Sobre Marcus Alanzo Hanna, ver Thomas Dcer, Biograp/1y of Hanna, Knopf, 
Nueva York, 1929. También, la tesis inédita de Edward Th. Felt, Tlw rise o/ 
Mark Hanna, Michigan State University , 1960. Más reciente es H. Croly: M. A . Iian
na, /lis life cmd 1vork, Anchor Books, Hamdcn, 1965. 
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36. M. Josephson, The politicos, p . 646. 
37. M. Josephson, ibid., pp. 646 ss., y Merwin Weisbord, Campaigning for pre

siden! A new look to füe road to the White House, Washington Square Press, Nueva 
York, 1966 p i>i. 

38. Las plataformas o programas de los distintos partidos han sido publicadas 
en la recopilación de Kirk H. Porter y Donald B. Johnson, National party plat
forms, 1840-1964, University of Wisconsin Press, Madison, 1966. 

39. M. Josephson, op. cit., p. 95. 
40. M. Weisbord , op. cit., p. 87. 
41. !bid., pp. 9 SS. 

42 . Sobre Bryan, ver, en el aspecto que nos ocupa, subrayando las innovaciones 
que introdujo en la campaña electoral, Keith Melder, Bryan, the carnpaigner, Smith
sonian Institution , Washington, 1965. Interesantes al respecto, aunque más biográ
ficos , son de Albert L. Gale, Bryan, the man , Thompson Publishing Co., San Luis, 
1908, y el más reciente, Louis W. Koenig, Bryan, a po/itical biography, Putnam, 
Nueva York, 1971. 

43 . M. Weisbord , op. cit., p. 48. 
44. !bici., p. 54. 
45. lbid., p. 75. 
46 . Jbid., pp. 40 SS . 

47 . M. Ostrogorski , Dernocracy ... , pp. 320 ss. 
48 . Sobre Steffens, para una perspectiva moderna, ver John M. Harrison y 

Hany H. Stein, eds., Muckraklng: past, present and ful!lre, Pennsylvania State 
University, Press, Un iversity Park, 1970. 

49. H. F. Gosnell, Machine politics, Chicago model, pp. 156-157. 
50. En el caso citado por Gosnell, sin embargo, fue la prensa la que prevaleció 

contra Ja máquina demócrata. Sin embargo, ello fue durante los años de la gran 
depresión, cuando el nivel de cultura y la agudización de las diferencias sociales 
se habían incrementado considerablemente. 

51. Sobre Ja corrupción administrativa en Estados Unidos ver Jacob van Klave
ren, «Corruption, the special case of the United Sta tes», sección del cap. VI , «The 
United Sta tes», de Arnold J. H eidenheimer, ed., Political corruption, Holt, Ri
nehart and Winston, Nueva York, 1970, pp. 269-313, particularmente pp. 269-275. 

52. Aparte de obras más específicas para cada país, a que haremos referencia 
más adelante, para un análisis de la evolución de la administración pública en 
Europa durante el siglo x1x, ver la obra de Eugene y Pauline Anderson, Political 
instit11tions and social change in continental Europe in the nineteenth century, 
Univcrsity of California Press, Berkeley, 1967, especialmente pp. 206-219. 

53. En el caso prusiano, se exigía que los funcionarios apoyasen públicamente 
las propuestas del gobierno. !bid., pp. 206-219. 

54. Ver, por ejemplo, la descripción que se hace en el libro de Jean Carrere 
y Georges Bourgin , Manuel des partís politiques en France, F. Rieder et Cie., Pa
rís, 1924, pp. 129 ss. Para la evolución del partido radical, ver Armand Charpen
tier, Le Partí radical et radical socia/is/e a travers ses Congresses, 1901-1911, M. Giard 
y E. Briere, París, 1913. Más ampliamente, jean Thomas Nordmann, Histoire des 
radicaux, 1820·1973, ~ditions de la Table Ronde, París, 1973. Para una descrip
ción general, ver Fran9ois Goguel , La politique des partís so11s la Illi! République, 
l!ditions du Seuil, Pads, 1958. 

55. Tal es el juicio, por ejemplo, de Peter Campbell , French electoral systerns 
and elections since 1789, Anchor Books, Hamden, 1967, pp. 25 ss. 

56. Para la descripción del sistema electoral francés durante la Tercera Repú
blica, ver ibid., pp. 71 ss., así como el libro de Georges Lachapelle, Les régirnes 
électoraux, A. Colin, París, 1934. 

57. La mayoría de los estudios electorales sobre la época de la Tercera Re
pública siguen la metodología propuesta en el libro de André Siegfried, Tableau 
politique de la France de l'Ouest sous la Troisierne Répub/ique, Armand Colín, 
París, 1913, metodología consistente en estudiar regiones determinadas con un en-
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foque que ha venido a denominarse ecológico, para diferenciarlo del survey researc/J. 
Estudios de este tipo que hemos consultado, han sido, por ejemplo, Jean Michel 
Puyou, flistoire électorale du Département des Basses Pyrenées, sous la JIJe et 
IVe République, Librairie Général de Droit et de Jurisprudence, París, 1965. Asi
mismo, de Jean Fran9ois Viple, Sociologie politique de l ' Allier: la vie politique et 
les éleclions sous la Troisieme Répub/ique, Librairie Général de Droit et de Juris
prudence, París, 1965, y P. Barral, Le Département de l ' Isere sous la Jlle Répu
blique, Cahiers de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, París, 1962. To
das estas obras siguen la metodología de Siegfried, que en nuestra opinión presenta 
la ventaja, frente al survey researc/J, de mostrar no sólo correlaciones entre factores 
sociológicos y conducta electoral, a nivel de agregados , sino también la relación 
entre las dos caras del problema, el comportamiento electoral, y el aspecto que nos 
interesa, las estructuras en que se produce. 

58. En los Bajos Pirineos, por ejemplo, se ha considerado que los partidos 
organizados no ejercieron una verdadera influencia política hasta 1945. Ver J. M. Pu
you, op. cit., p. 103 . 

59. A. Siegfried, op. cit., p. 362 ss. 
60. lbid ., p. 392 SS . J. M. Puyou, op. cit., p. 109 SS. 

61. A. Siegfried, op. cit., p. 396. 
62. !bid., p. 397. 
63. !bid ., p . 389. 
64. !bid., p. 398 . 
65 . J. M. Puyou, op. cit., p. 109. 
66. Ibid., p . 109, A. Siegfried, op. cit., p. 396. 
67. A. Siegfried, Op. cit .• p. 396. 
68. René Remond, La vie politique en France, 1848-1879, Armand Colin, Pa

rís, 1969, vol. 11 , p. 255 . 
69. Daniel Halevy , La fin des notables, B. Grasset, París, 1930, pp. 11-12. 
70. J. M. Puyou, op. cit., p. 102. Tales comités, sin embargo, al menos en el caso 

citado por el autor, se hallan divididos por disputas internas con cierta frecuen
cia, lo que obstaculizaba su labor propagandista. 

71. Ver ejemplo, Roger H. Soltau, Frenc/J parties and politics, 1871-1921, 
reedición de Russell and Russell, Nueva York, 1965, pp. 21 ss. A. Siegfried, op. cit., 
p. 402. 

72. Los funcionarios podían apelar al Consejo de Estado, frente a disposiciones 
arbitrarias de sus superiores. Ver M. Hauriou, Précis de droit administratif, et de 
droit publique, París, 1914, p. 635 ss. 

73. Para un breve resumen de las reformas de 1884, ver S. Maillet, Histoire des 
institutions publiques depuis la révolution fra119aise, Librairie Dalloz, París, 1968, 
p. 30. 

74. J. M. Puyou , op. cit., p. 108. 
75 . A. Siegfried, op. cit., p. 405. 
76. Charles Benoist, «Les moeurs électorales», Revue des Deux Mondes (5 sep

tiembre 1898), pp. 405 ss. C. Benoist se configuraba como un enemigo acérrimo de 
la República, y es por ello un observador y crítico implacable de los defectos del 
sistema electoral. También P. Campbell, op. cit., p. 25. 

77. C. Benoist, «Les moeurs .. . », p. 412. 
78. Ibid., p . 415 . Lefebvre Pontalis, Les élections en Europe a la fin du XIX 

siecle, París, Pion, 1902, p. 30. G. D. Weil, op cit., p. 232. 
79. C. Benoist, «Les moeurs ... », p. 416. Lefebvre Pontalis, op. cit., p. 29. 

J. M. Puyou, op. cit., p. 110. M. Duverger ha indicado también el importante papel 
de la taberna en el proceso electoral. Ver Political parties, Wiley and Sons, Nueva 
York, 1963, p. 20, traducción al inglés de Barbara y Robert North de Les parlis 
politiques, A. Colín, París, 1951. 

80. Lefebvre Pontalis, op. cit., p. 29. 
81. A. Charpentier, Le parti radical. .. , pp. 177 y 181. 
82. C. Benoist, op. cit., p. 422. 
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83. C. Benoist, op. cit., p. 418. Sobre la dificultad de organizar conveniente
mente mitines y reuniones, incluso en tiempos más recientes, y la necesidad de un 
servicio de orden del partido en las mismas, ver por ejemplo, Georges Lefranc, Les 
gauches en France, 1789-1972, Payot, París, 1973, nota «Clubs, mitines y desfiles», 
pp. 317-319 . 

84. Jean Jacques Chevalier, Histoire des institutions et des régimes politiques 
de la France de 1789 a nos jours, Dalloz, París, 1972, pp. 293, 366 y 409. 

85 . El partido socialista se unificó definitivamente formando la Sección Fran
cesa de la Internacional Obrera en 1905. Hasta entonces, si bien dividido, había 
llevado a cabo una actividad considerable. Para esta época, ver Aaron Noland, The 
/ounding o/ the French socia/ist party, Harvard University Press, Cambridge, 1956. 

86. Ver, por ejemplo, J. Carrere, op. cit., p. 50. Desde luego, la abstención 
electoral, que bajó a un veinte por ciento en la fecha crítica de 1877 (enfrenta
miento del presidente McMahon con los republicanos) subió al treinta y uno por ciento 
en 1881, y sólo en 1924 disminuyó el abstencionismo a cifras inferiores a las de 1877. 
Ver H. Gosnell, Why Europe votes, p. 41. Para una consideración más detallada del 
problema del abstencionismo, ver Alain Lancelot, L'abstentionisme électoral en 
France, Cahiers de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, París, 1968. 

87. Jean Thomas Nordmann, Histoire des radical/X .. ., p. 11 ss. 
88. !bid . 
89. Efectivamente, los parHdos apoyados en una base religiosa se fundaban más 

en contactos cara a cara, tipo «partido de masas», que en comités de notables 
actuando por medio de propaganda electoral centralizada. Tal característica, como 
veremos, se daba también en Alemania, con el partido del Centro. Ver de R. E. M. Ir
ving , Christian democracy in France, Allen and Unwin, Londres, 1973, pp. 36 ss., 
sobre el Parti Démocrate Populaire (PDP) formado durante esta época. 

90. Ver, por ejemplo, para la importancia de la francmasonería como fuerza 
cohesiva del partido radical, Paul Guerie, Artisans et facteurs de continuité minis
térielle sous la Troisieme Rép!iblique, Editions Marescot, París, 1971, pp. 313-317. 

91. !bid., pp. 318 ss . 
92. Lean Jacques, Les partís politiques sous la JI/e République, Recueíl Sirey, 

París, 1913, pp. 262 SS. 

93 . !bid., p . 220. 
94. Daniel Halevy, La république des comités, B. Grasset, París, 1934, apén

dice I, «Finanzas del Partido Radical», p. 191. 
95. lbid. 
96. A. Noland, op. cit., p. 306 ss. Trataremos de Ja organización socialista al 

estudiar el modelo alemán. 
97. !bid. 
98. !bid. 
99. H . F. Gosnell, Why Europe votes, p. 41 ss. 
100. Para una descripción de las campañas electorales antes de la reforma 

de 1867, durante el siglo XVIII y primera mitad del XIX, ver J. Grego, op. cit., 
passim. Para la época inmediatamente anterior a la reforma de 1867, Norman 
Gash, Politics in tlle age o/ pee/, cap . V ss., Longman, Green, and Co., Lon
dres, 1953. La Reforma de 1832 había dejado prácticamente intacta la influencia 
de la nobleza terrateniente: en este sentido se pronuncian Charles Seymour, Elec
toral reform ill England and Wales, Yale University Press, New Haven, 1915, 
pp. 280 ss .. y más recientemente, H. J. Hanham, Elections and party management 
in tlle time of Disraeli and Gladstone, Longman, Green and Co., Londres, 1959, 
pp. 6 ss., y del mismo autor, Tlze re/ormed electoral system in Great Britain, 
1332-1914, The Historical Association, Londres, 1968. 

101. Para las relaciones entre la nobleza rural y la representación conservadora 
en el parlamento, ver por ejemplo, E. J. Feuchtwanger, Disraeli, democracy and tfze 
tory par/y: Conservative leaderslzip and organization a/ter the second reform bill, 
Clarendon Press, Oxford, 1968 .. pp. 61-66. 

102. Lo que no quiere decir que los electores urbanos fuesen a priori contra-
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rios a los conservadores. !bid., pp. 80-83, muestra que la extensión del voto a las 
ciudades favoreció en gran manera al partido y candidatos conservadores. El pro
blema era el de cómo comunicarse con el electorado, de forma que tal tendencia 
favorable pudiera ser extendida y reafirmada. Recordemos que el punto de vista 
del presente trabajo es tornar en cuenta la actividad de los sujetos activos de la 
campaña, no del electorado. 

103 . Ernrneline W . Cohen, The growth o/ the British civil service, 1788-1939, 
Allen and Unwin , Londres, 1939, p . 136 . Ver también sobre el tema, G. A. Camp
bell, Tile civil service in Britain, Gerald Duckworth and Co., Londres , 1965, segunda 
edición, pp. 25 ss. Como dato curioso, si bien los Estados Unidos habían comen
zado su historia con una administración más eficiente y menos corrupta que la 
británica, a partir de 1830 la corrupción política de la administración americana 
aumentó a medida que la administración inglesa procedía a un mejoramiento y 
reforma, y adquiría una mayor independencia política . Ver sobre el tema S. E. Fi· 
ner, «Patronage and the public service: Jeffersonian bureaucracy and the British 
tradition», en Arnold Heidenheimer , ed., Political corruption, pp. 106-125. 

104. J. Greco, op. cit., passim. También C. Seymour, op. cit., pp . 165 ss. 
105. Para una exposición de la evolución del coste de las elecciones británicas, 

ver W. Gwynn, Democracy and the cost o/ politics in Britain, University of Lon
don, Athlone Press, Londres, 1962, especialmente el apéndice l. 

106. E. J. Feuchtwanger, op. cit., pp. 110-111. 
107 . La expresión usada por Lord Derby en el Parlamento refiriéndose a la 

reforma electoral de 1867, introducida por los conservadores, fue la de «a leap in 
the dark», o sea, un salto en la oscuridad, indicando la aprensión existente en las 
filas conservadoras ante el cambio en la situación electoral. Ver C. Seymour, op. 
cit., p. 277. 

108. Lloyd George, Belter times, speeclws by lile right '1011. D . L/oyd Ueor
ge, M. P., Hodder and Stoughton, Londres, 1910, discurso del 3 de marzo de 1910, 
«Rural Intirnidation», pp. 289 ss . 

109. H. J. Hanham, Election and party managemelll, p . 74. Hanham diferencia 
entre influencia e intimidación: según el autor, la presión de los patronos sobre 
los obreros respondía más frecuentemente a una situación de auténtica intimida
ción, mientras que en el campo, intimidación económica o física e influencia tradi· 
cional iban estrechamente unidas. Ver. pp. 84 ss. 

110. M. Ostrogorski, D emocracy and t/w orga11izatio11 of political parties, vol. I, 
passim. De todas formas, Ostrogorski se muestra escéptico respecto a la posibilidad 
de que las refo rmas dentro del partido liberal condujesen a una real democracia 
interna. Ostrogorski participaba de la misma desconfianza que, por ejemplo, Mosca 
y Michels, que habían sido testigos de un cambio radical en la estructura de los 
partidos, sin que, en su opinión, tal cambio supusiese un auténtico proceso de 
distribución del poder. Para una descripción mús moderna, ver Hanham , Elec
tions, pp. 125 ss. 

111. Para un ejemplo concreto del funcionamiento de la organización liberal en 
una constituency, ver Frank Bealey, J .Blondel y E. D . McCann, Constituency po
litics: a study of Ne1vcastle-1111der-Ly1111e, The Free Press, Nueva York, 1965, 
pp. 56 SS. 

112. E . J. Feuch twangcr, op. cit., p. 91. 
113 . E. J. Feuchtwanger, op. cit., p. 143 . 
114. E. J. Feuchtwanger, op. cit., p. 114. 
115. G. C. T. Ilartley, Discurso a los activistas del Partido Conservador, «The 

condition of the Conservative Party in the Midlands», citado en E. J. Feuchtwanger, 
op. cit., p. 158, y en R. McKenzie, Britis/1 political parties, Saint Martin's Press, 
Nueva York, 1963, pp. 164 ss. 

116. Roy Douglas , The history of the liberal party, 1895-1970, con un prólogo 
del líder del partido jeremy Thorpe, Sigwick and Jackson, Londres, 1971, p. 11. 
La LRA cambió su nombre más tarde al actual de Liberal Central Association 
(LCA). 
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117. Ibid., p. 12. 
118. E. J. Feuchtwanger, op. cit., p. 105. 
119. Ibid. 
120. La obra standard sobre la Primrose L eague y su forma de actuar es la de 

Janet H. Roob, The Primrose L eague, 1883-1906, Columbia University Studies in 
Economics, History and Public Law, N . 497 , 1942. Debemos especificar que si en 
un principio la Primrose L eague fue utilizada como un arma frente a la dirección 
del partido por Randolph Churchill, más tarde se integró dentro de la disciplina del 
partido conservador, a pesar de una teórica independencia. 

121. Ver la descripción que da un autor francés contemporáneo, Lefeb vre Pon
talis, en Les élections en Europe, pp. 47 ss . 

122. Peter G . J. Pulzer, Political representations and elections in Britain, Allen 
and Unwin, Londres, 1972 (segunda edición), p . 83. Tal manifiesto era puramente 
personal, y no vinculaba ofic¡almente al partido . Sólo en 1906 el partido liberal 
publicó un manifiesto oficial, equivalente a la plataforma americana . 

123. E. J. Feuchtwanger, Disraeli, cap. l. 
124. Efectivamente , sólo en 1948 decidió el partido conservador eliminar la 

ventaja de que disponían los individuos capaces de financiar los gastos electorales 
para ser designados candidatos . Ver M . Harrison, «Britain», en A. Heidenheimer 
y R. Rose, ed., Comparative political finance, p. 667 ss. Para la financiación de los 
partidos en Ja época , ver H. J. H anharn, op. cit., cap. 17, «Party finance». Con 
respecto a tal problema en el lndependent Labour Party ver Nea! Blewett, The 
peers, the parties and tl1e people. The general elections of 1910, Macmillan, Lon
dres, 1972, pp. 289 ss . 

125. E. J. Feuchtwanger, op. cit., p. 105. Para las características de las elec
ciones británicas del período, nos hemos basado en los siguientes trabajos: para 
las elecciones de 1880, Trevor Lloyd , The general election of 1880, Oxford Uni
versity Press, Glasgow, 1968. Para la elección de 1906, A. K. Russell, Liberal 
landslide. The general election of 1906, David and Charles, Mentor Abbot, 1973. 
Para las dos elecciones de 1910, el citado libro de Nea! Blewett, The Peers, lile 
parties and the people. The general elections of 1910. La obra citada de F. S. Bea
ley, J. Blondel y E. D. McCann, Constituency politics, cubre también el período. 
A la hora de redactarse estas líneas no había aparecido aún el libro anunciado 
de Richard Rempel, The khalci election of 1900, en David and Charles. En general 
estos estudios presentan una orientación eminentemente histórica, excepto el libro 
de Bealey, y dedican atención preferente a la posición de la élite. Russell y Bealey 
siguen en parte una orientación similar a la de los estudios franceses inspirados en 
Siegfried, de análisis ecológico . 

126. A. K. Russcll , op. cit. , p . 64 y ss . 
127. Una obra moderna sobre la figura del agente electoral es la de George 

A. Confort, Professional polit icians: a study of British party agents, Washington, 
Public Affa irs Press, 1958 . 

128. E. J. Feucbtwanger , op. cit ., p . 114. 
129. Ver al respecto el estudio, en páginas posteriores de la regulación electoral 

británica. 
130. A. K. Russell, op. cit ., p . 125 . 
131. Ver. S . Brooks , «The Britisb election», North American Review (mar-

zo 1910), pp. 410 SS. 

132. A. K. Russell , op. cit ., p . 64 . 
133. !bid., p. 137. 
134. !bid., p. 133. 
135. !bid., p. 127, y F. J. Bealey, op. cit., p. 66. 
136. Philip G. Cambray, T/1e game of politics: a study of tlie principies of 

British po/itical strategy, John Murray, Londres, 1932, p. 184. 
137. Corno obra de base para la actividad electoral en el Imperio Alemán he

mos utilizado el libro ya citado de Thomas Nipperdey, Die Organisation der 
Deutsche Parteien vor 1918, Droste Verlag , Düsseldorf, 1961. Para las descripciones 
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de campañas particulares, hemos utilizado principalmente el estudio de Jürgen 
Bertram, Die Wahlen zum Deutschen Reichstag vom /alzre 1912: Parteien und Ver
biinde in der Jnnenpolitik des Wilhelmi11ische Reiches, Droste Verlag, Düsseldorf, 
1964, así como el estudio de George Dunlop Crothers, Tlze Ger111a11 elections 
of 1907, Columbia University Prcss, Nueva York, 1941. Nipperdcy se refiere a los 
medios tradicionales de pcrsuación política al tratar de los partidos conservadores, 
ver pp. 240 ss. Con respecto a la intervención estatal, ver el capítulo de J. Ber
tram referido a funcionarios y partidos políticos, «Bchorden und Parteien », op. cit., 
pp. 119 ss. También G. D. Crothers, op. cit., pp. 145 ss. 

138. T. Nipperdey, op. cit., p. 90. 
139. !bid., p. 50. 
140. !bid., p. 39. 
141. La obra sta11dard para el partido socialdemócrata de la época es la de 

Franz Mehring, Geschichte der D e11tsche11 sozial demokralitt, Dietz Verlag, Ber
lín, 1960, vol. II (1863-1891). Desde un punto de vista más influenciado por el 
marxismo ortodoxo actual, es interesante la obra del politólogo alemán oriental 
Dietcr Fricke, Zur Organization und Tiitigkeil der Deutsclzen Arbeiterbewegu11g, Do
kwne11te und Materia/en, 1890-1914, 2 vols., en VEB Verlag Enzyklopiidic, Leip
zig, 1962, y Die D eutsclze Arbeiterbewegu11g 1863-1890, misma editorial, 1964, con 
numerosos datos sobre propaganda, prensa y organización. 

142. Fricke, Die Deutsche .. ., p. 96. 
143. Guenther Roth, J'he social clemocracy in Imperial Germany. A study in 

ivorking c/ass isolation a11cl national integratio11, Bedminster Press, Totowa, 1963, 
p. 212. 

144. T. Nipperdey, op. cit., p. 239. 
145. La decisión de participar en la vida parlamentaria del Reichstag se tomó 

tras larga controversia en el partido: a la larga, tal posición determinó Ja salida 
del partido de elementos más radicales. Ver D. Fricke, Die Deutsc/ze .. ., p. 241. 

146. Esto Ilevó, en último término, a la crisis interna del partido socialdemó
crata, que culminó en su división tras la primera guerra mundial. Ver, sobre el 
tema, Car! E. Schorske, German social clemocracy, 1905-1917: The development o/ 
the great schism, Harvard Univcrsity Press, Cambridge, 1935. 

147. En el Organisationstatut de 1875 se declaraban periódicos oficiales del 
partido el Neue Sozialdemokrat de Berlín y el Volkstaat de Lcipzig (art. 14). 

148. Para las leyes antisocialistas y su efecto, ver F. Mehring, op. cit., vol. V, 
cap. V: «Das Sozialistengesetz», op. cit., p. 484 ss. Para un estudio más detallado 
desde una perspectiva actual, Vernon L. Lidtkc, Tlze outlawed party: social demo
cracy in Germany, 1878-1890, Princeton University Press, Princeton, Nueva Jer· 
sey, 1966. 

149. D. Fricke, Die Deutsc/1e ... , p. 206. 
150. Hemos utilizado, como descripciones de Ja organización y acc1on del partido 

socialdemócrata a nivel local, durante esta época, el libro editado por Eduard Berns
tein, Die Geschichte der Berliner Arbeiterbeivegu11g. Ein Kapitel zur Gesgclzichte cler 
Deutschen Sozialdemokratie, tres tomos, Buchhandlung Vorwarts (casa editora 
del SPD), Berlín, 1910, con abundantes muestras de panfletos, circulares, propagan
da, etc., del partido. También, Karl-Ernst Moring, Die Sozialclemokratische Partei 
in Bremen, 1890-1914: Reformismus und Raclicalismus in cler Sozialdemokratische 
partei Bremens, Verlag für Liter2tur und Zeitgcschehen, Hannover, 1968, más refe 
rido a las luchas internas, pero interesante para ver Ja acción agitadora del SPD 
frente a otros partidos. Ver pp . 50 ss. Para la actividad de las oficinas centrales 
del SPD, ver el libro de Friedrich Ebert, Kiimpfe uncl Ziele, C. Rcissman, Dres
den, 1927. 
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151. Cifras dadas por D. Fricke en Zur Organization ... , p. 133: 

A1ío Eiemp/ares 

1890 254.000 
1904 600.000 
1912 l.478.000 
1913 l.463.000 
1914 l.488.000 

152 . Ver el libro citado de G. Roth, The social democrats in Imperial Germany, 
cap. IX, «The social democrat subculture and the dominant culture., pp. 212 ss. 

153. Ver, por ejemplo, Myron Weiner y Joseph Lapalombara, «The impact of 
parties on political development», Po/i/ica/ parties anti political development, Prin
ceton Univcrsity Press, Princeton, 1966, pp. 399-435 . 

154. Aparte del libro citado de Nipperdcy, es también interesante, para el fun
cionamiento y organización de .Jos partidos alemanes hasa 1918, Ja obra de Lud
wig Bergstrasser, Gescliichte der politische Parteien in Deutschland, Isar Verlag, 
Munich, 1955. Del mismo autor, para el desarrollo de la campaña electoral, «Zur 
Geschichte der parteipolitische Agitation und Organization in Deutschland» en Ver
ga11ge11/wit und Gegenwart, vol. 11, 1912. 

155. T. Nipperdcy, óp. cit., p. 282. El tamaño de las Vereine de los partidos 
burgueses variaba, desde cincuenta miembros (o menos) en pequeñas localidades, 
hasta Vereine de diez mil miembros en ciudades como Hamburgo. 

156. T . Nipperdey, ibid. 
157. G. D. Crothers, op. cit. , p. 113. 
158. El sistema electoral para las elecciones al Reichstag era mayoritario a dos 

vueltas, y suponía importantes desigualdades electorales, al variar considerable
mente la distribución de la población, debido a la industrialización y urbanización 
del país . Las zonas rurales de Prusia Oriental se veían particularmente favorecidas. 
Ver, para una descripción general, el manual electoral de Arthur Blaustein y Hermann 
Hillger, Wegweisen für die Re!Chstagswa/1/, Hermann Híllger Verlag, Leipzig-Bcr
lín, 1907. Más profundos son G. von Below, Das parlamentarisc/ze Wahlrecht in 
Deutsc/1/and, Car! Curtius, Berlín, 1909, y, con atención al caso prusiano dentro 
del Reich, Leo von Savigny, Das parlamentarisclze Wa/1/recl1t im Reiche und in 
Preussen, und seine Reform, Car! Heymanns Verlag, Berlín, 1907. Como obra más 
general, desde una perspectiva actual, Hans Fenske, Wahlrecht und Parteiensystem, 
Atheniium Vcrlag, Frankfurt, 1972. El sistema de ballotage, o, en alemán, Sticli
wa/1le11, planteaba problemas ideológicos al partido socialdemócrata, al obligarle a 
formular alianzas locales con partidos burgueses, caso de no alcanzar la mayoría 
en la primera votación. · 

159. El partido socialista' cuidaba de la formación de sus agitadores, poniendo 
el acento, sobre todo, en su habilidad oratoria, al objeto de poder conducir efi
cientemente los mitines públicos, principal elemento de comunicación. Como ejem
plo curioso de manual de.stinado al agitador socialista puede citarse el libro editado 
por la imprenta del partido de Eduard David, Referenten-Fiihrer: eine Ei11leitu11g zur 
Erwerb des fiir die sozialdemokratisclie · Agitationstiitig/ceit 11otige11 Wissens zmd Ko11-
ne11, Buchhandlung Vorwarts, Berlín, 1907. Para un ejemplo de los programas de 
los demás partidos, ver la compilación de Félix Saloman, Die deutsclie Parteien
programme, vol. II: Von der Rcic/1sgrundu11g bis zum Gege111i1art, 1871-1912, Verlag 
-.on B. G. Teubner, Leipzig y Berlín, 1912. Para un ·resumen de la actividad de los 
nortidos en las campañas de 1900, ver de Richard Schmidt y Adolf Grabowsky , cds., 
nie Parteie11: Urlw11de u11d Bibliograplzie clcr Partcienlwnde, Car! Heymanns Verlng, 
Berlín, 1912. 

160. D. Fricke, Zur Orga11izatio11 .. ., p. 133. 
161. G. D. Crothers, op. cit . , pp. 116 ss. También en contra ele los sociali stas 

acttrnban dun:nle Ja campaña electoral la Liga Electoral de Antiguos Africanos (que 
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organizó mil doscientos mitines en las elecciones de 1907), la Deutsche Krieger 
Bund, la Liga de Funcionarios Alemanes, la Liga de Industriales Alemanes, etc. 

162. La citada Unión Imperial contra la Socialdemocracia contaba con un cen
tenar de oradores profesionales, y ciento cuarenta y cuatro mil miembros. 

163. Samucl Huntington, Political order in changing societies, Yale University 
Press, Nueva Haven, 1968, pp. 59 ss. 

164. Ver el prólogo de Arthur Mann a la obra citada de W. Riordon, Plrmkitl 
o/ Tammany Hall. 
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Capítulo 3 

LA EVOLUCIÓN DE LA CAMPAI'JA 
ELECTORAL: LAINTRODUCQÓN 
DE NUEVAS TÉCNICAS, 1924-1974 

LAS NUEVAS TÉCNICAS DE PROPAGANDA POLÍTICA 

Introducción 

A partir de 1920, el desarrollo de los medios de comunicación 
afectó considerablemente a la práctica de las campañas electorales. 
En este capítulo nos referiremos por una parte a los cambios acae
cidos en esta práctica, y por otra a los · problemas que tales cam
bios plantean al sistema político y a sus sujetos activos. Indudable
mente no son sólo factores técnicos los que hay que tener en cuen
ta: el aumento del nivel general de educación en los países occiden
tales y la evolución de la conflictividad social han influido desde 
luego en la forma de llevarse a cabo las campañas electorales. Sin 
embargo, trataremos de limitarnos a la exposición de los cambios en 
las técnicas electorales, y sus consecuencias; sobre todo, en aquellos 
aspectos comunes a los diversos sistemas democrático-liberales. 

La aplicación de la radio y televisión a las campañas electora
les es tan general, y los estudios sobre sus características y efec
tos son tan numerosos, que una exposición detallada de tales ca
racterísticas (siquiera fuese limitada a los cuatro países de que nos 
ocupamos en la parte anterior) requeriría un estudio de extensiones 
muy superiores a las del presente trabajo. En consecuencia, y de 
acuerdo con la intención de llevar a cabo una cierta ordenación 
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conceptual que permita una comprensión de las campañas electora
les en sus aspectos más generales, nos limitaremos a considerar dos 
formas (o tipos) de aplicación de la radio y la televisión de las 
campañas electorales, tipos que representan dos polos opuestos, entre 
los cuales es posible situar casos intermedios. Por una parte es
tudiaremos el tipo americano, caracterizado por una amplia libertad 
de utilización de la radio y televisión, por partidos y candidatos 
individuales, sin más límites que sus disponibilidades económicas y 
los límites (cada vez más estrictos, como veremos) que marca la 
ley: y por otra parte, el tipo británico, en que la radio y televisión 
se configuran como entes públicos, y su utilización en la campaña 
electoral no se hace depender de criterios comerciales, sino del in
terés general. No entraremos por ahora en detalles legales, que 
expondremos en la cuarta parte de este trabajo. Nuestro presente 
objetivo es realizar una exposición general de cómo aparecieron 
y evolucionaron estas nuevas técnicas, la radio y la televisión, al 
objeto de poder precisar más tarde sus efectos sobre la campaña 
y el sistema político. Tampoco entraremos, por el momento, en el 
estudio de tipos intermedios (en los que coexisten criterios comer
ciales y públicos en diversos grados) por su actual irrelevancia en 
el mundo occidental, y porque sus características pueden ser deri
vadas de los tipos «puros» aquí expuestos. 

El modelo americano: la aparición de la radio 
en las campañas electorales 

En Estados Unidos, la influencia de la radio sobre la práctica 
de las campañas electorales fue mucho más amplia y temprana que 
en el resto de los países occidentales debido a un factor fundamen
tal: desde el primer momento la radio se configuró como un sec
tor a cargo de la iniciativa privada, de forma que las emisoras y 
redes nacionales se hallaban autorizadas a vender libremente su 
tiempo (dentro del marco de las limitaciones legales) a los clien
tes en condiciones de pagar su coste. La radio, introducida en las 
campañas electorales a partir de 1924, desplazó a la prensa como 
principal medio de la campaña, sobre todo tras la elección de 
1936. A su vez, la radio fue reemplazada por la televisión 
en 1952. Como ha señalado un autor, mitines, propaganda gráfica, 
radio y televisión se configuran como los estadios «clásicos» en el 
desarrollo de las campañas electorales en Estados Unidos.1 
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Desde un primer momento, radio y política estuvieron estrecha
mente vinculadas. El primer programa «regular» de radio ameri
cano fue la emisión por la emisora KDKA, de Pittsburg, anun
ciando el resultado de las elecciones presidenciales del 2 de no
viembre de 1920.2 Pero, fue en 1924 cuando la radio fue utilizada 
por primera vez a nivel nacional, en una campaña electoral presi
dencial, y ello en dos formas: mediante la transmisión nacional de 
las convenciones de ios partidos, por un lado, y mediante la pro
paganda pagada y los discursos de los candidatos por otro.3 

Aun así, la difusión de la propaganda electoral radiofónica fue 
limitada en un primer momento, dado el escaso número de esta
ciones, aparatos receptores y oyentes.4 En todo caso, la propa
ganda radiofónica fue considerada lo suficientemente importante 
como para que el partido republicano instalase una emisora para 
su uso durante las elecciones.5 La novedad del medio originó una 
cierta expectación nacional, y aunque los gastos electorales en pro
paganda radiada fueron relativamente reducidos, tras 1924 la 
radio se configuró como un arma propagandística a tener, en ade
lante, muy en cuenta. 

La campaña electoral de 1928 supuso la definitiva implanta
ción de la radio en gran escala como medio de propaganda. Si en 
la campaña electoral de 1924 se ha estimado que el candidato ven
cedor, Calvin Coolidge, fue capaz de alcanzar a cinco millones 
de personas por medio de la radio, en 1928 la audiencia potencial 
radiofónica había ascendido a cuarenta millones de oyentes.6 

La campaña presidencial de 1932 se produjo en medio de la 
depresión económica, en un ambiente contrario a la administra
ción republicana en el poder, y, como se ha señalado, la victoria 

Tabla 1 

Evolución de las campañas electorales, 1924-1932 7 

Costes de pro-
paganda radia-

Año N. • de aparatos Audiencia da elecloral 
(en millones) (en millones) (en dólares) 

1924 3 5-10 160.000 
1928 8 35-40 2.000.000 
1932 12-18 60-90 5.000.000 
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de Roosevelt estaba asegurada, con o sin radio.8 Sin embargo, la 
personalidad de F. D. Roosevelt y su acomodación al uso de la 
r2dio no dejaron de ser evidentes, en esta campaña, y en la si
guiente elección presidencial de 1936. Durante su mandato, Roose
velt no vaciló en utilizar la radio en sus famosas «charlas junto a 
la chimenea» ( chats by the fireside) que se convertirían en publi
cidad invertida a largo plazo en la campaña electoral; Roosevelt 
supo adaptarse al estilo de la radio, sustituyendo el modo oratorio 
propio de los mitines públicos por un enfoque personal, buscando 
ganarse la confianza del oyente. 

La campaña electoral de 1936 fue testigo de la victoria de 
la radio sobre la prensa. Ésta, controlada por intereses vinculados 
al partido republicano, se declaró mayoritariamente en favor del 
candidato contrario a Roosevelt, esto es, Landon.9 El partido de
mócrata se vio reducido en gran parte al uso de la radio como 
medio de propaganda: de hecho, un cuarto de los fondos de 
ambos candidatos destinados a propaganda electoral estaban des
tinados a la radio. El resultado fue una abrumadora victoria de 
Roosevelt: la propaganda gráfica (y por medio de la prensa) no 
era ya un elemento decisivo. En la opinión de los actores políticos, 
y de los estudiosos de los fenómenos sociales, la radio se convirtió 
en el principal medio de influir sobre la opinión pública. De estos 
años datan las primeras obras, a veces de cierta truculencia, advir
tiendo sobre los peligros derivados de la extensión de la propagan
da, literatura que ha pervivido hasta nuestros días.10 

Desde luego, la importancia de la radio no se limitaba a las 
campañas presidenciales: su uso se extendió rápidamente a las 
campañas locales, para el Congreso, las asambleas estatales y los 
cargos gubernamentales. En Nueva York, el uso de la radio como 
medio de propaganda por el alcalde de la ciudad, de 1921 a 1925 
condujo incluso a una reacción judicial declarando ilegal la utili
zación de la radio para fines electorales.11 A pesar de ello, hacia 
1932 las campañas radiadas eran generales, al menos donde los 
candidatos podían permitirse tal lujo.12 

Hacia 1948 la radio había llegado a su punto de influencia 
máxima: en tal fecha había en Estados Unidos noventa millones de 
aparatos de radio, no dejando ni un solo rincón del país fuera de 
su alcance. Pero la campaña de 1948 fue la última monopolizada 
por la radio. A partir de tal fecha la televisión fue afirmándose 
como el medio óptimo de comunicación electoral. La combinación 
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de prensa, radio y televisión se configuró como el medio típico 
de propaganda, caracterizando la época actual, como veremos. 

Las técnicas de propaganda electoral mediante la radio 
en Estados Unidos 

Hemos hecho una distinción básica, en el enorme flujo de 
noticias, discursos y propaganda electoral generada por la intro
ducción de la radio, y más tarde, de la televisión: la distinción 
entre información suministrada gratuitamente, bien en forma de 
noticias, bien permitiendo a los políticos el acceso a las ondas, y 
la propaganda comprada por los partidos, organizaciones y can· 
di datos. 

Efectivamente, en Estados Unidos, y hasta la actualidad, den· 
tro de unas normas mínimas a que nos referiremos más tarde (por 
ejemplo, la famosa cláusula «equal time»), ha sido normal la uti· 
lización de propaganda pagada durante la campaña electoral, en 
radio y televisión. En un primer momento, la novedad de la radio, 
y la atracción que ejercía sobre la audiencia la posibilidad de es
cuchar directamente a los líderes políticos hizo que las emisoras 
y cadenas de radio concediesen generosamente su tiempo a los 
candidatos. Sin embargo, tal postura acabó a raíz de la campaña 
de 1928. En ella se aceptó el criterio, seguido hasta la actualidad, 
de que, después de su nombramiento en la convención, el tiempo 
que el candidato recibiese en la radio (excepto noticias ocasionales) 
debería ser pagado. La proclama de aceptación por el candidato 
de la nomination de su partido era su último discurso transmitido 
gratuitamente durante la campaña.13 

A pesar de ello, la actividad puramente informativa (al menos 
en teoría) de las emisoras era considerable, y suponía notables 
costes. Sobre todo, en lo que respecta a la transmisión de las con
venciones de los partidos, transmisiones gratuitas y en directo 
(costumbre que se ha mantenido en la actualidad, en radio y te· 
levisión). Ello no deja de ser digno de mención, teniendo en cuenta 
que, en los años iniciales, tal costumbre costó grandes cantidades 
a las cadenas de radio. Por ejemplo, en 1924, la convención demó
crata duró diecisiete días, bajo la influencia de las prácticas orato
rias de la época pre-radiofónica; más tarde, la duración de las 
convenciones se acortó considerablemente. En 1932 la transmisión 
de las convenciones costó 105.000 dólares a la NBC y 75.000 a la 
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CBS; en 1936, le costó a la NBC 265.000 dólares.14 En cuanto a su 
imparcialidad, variaba, según Jos casos: por ejemplo, el candidato 
demócrata, Al Smith, contrario a la prohibición de bebidas alcohó
licas, se encontró con la enemistad de ejecutivos de las cadenas 
de radio, lo que repercutió en la transmisión de su postura. 

Pero obviamente, desde el punto de vista de los sujetos activos 
de la campaña, la parte que cobraba más importancia era la pro
paganda de los candidatos. La inmediata decisión de utilizar el 
nuevo medio (frente a la reacción más cauta de los políticos ingle
ses, como veremos) afectó profundamente el estilo de las campañas. 
En efecto, por primera vez, los candidatos y sus organizaciones se 
encontraban con la posibilidad de un contacto directo del candi
dato con sus electores, sin pasar por las fases intermedias de la 
máquina o la prensa, que, por decirlo así, protegían la imagen del 
candidato. Como resultado, aparte de los temas políticos específicos 
de la campaña, los candidatos habían de tomar en cuenta factores 
aparentemente triviales: el cómo dirigirse directamente a un pú
blico de millones, y la forma y duración de sus llamamientos. 

1) En primer lugar, aumentaba considerablemente la importan
cia de la personalidad del candidato. En la primera elección dis
putada seriamente por la radio, en 1928, el candidato demócrata 
Al Smith, proveniente de un medio social semi-proletario, y con 
escasa educación formal (había realizado su carrera política en la 
máquina de Tammany, en Nueva York) se encontraba con que su 
acento, característico del proletariado irlandés de Nueva York, 
era desfavorablemente acogido y ridiculizado en amplias zonas del 
país.15 Por el contrario, la habilidad personal de Roosevelt para 
ganarse la confianza del oyente le convertía en un contrincante te
mible.16 El candidato a la presidencia, aparte de contar con el apoyo 
de los bosses de las máquinas, necesitaba contar con una personali
dad radiofónica atrayente, configurando las campañas personali
zadas de nuestros días. Tras 1928, los candidatos americanos pu
sieron cada vez más énfasis en su atractivo personal y oratorio. 

2) En segundo lugar, los crecientes costes de la radio (5.000 dó
lares la hora en 1924, 7.500 en 1928, 35.000 en 1932) 17 contribu
yeron a eliminar el estilo basado en largas arengas, propias de la 
época anterior. Al mismo tiempo, sin contar con la atmósfera de 
los mitines, los candidatos percibieron que no era posible mantener 
la atención del oyente de la radio más allá de un corto límite de 
tiempo. 
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Tales causas provocaron un radical cambio de estilo en la 
campaña . En 1924, todavía los candidatos y sus defensores, en 
la tradición del stwnping, llevaron a cabo interminables discursos 
ante los micrófonos, sin perder los hábitos adquiridos en mitines 
de masas. Por ejemplo, el orador democrático y ex candidato a la 
presidencia, Bryan, acostumbraba a pasear por el estrado, aleján
dose del micrófono (que no era aún un instrumento muy perfec
cionado) sometiendo a sus oyentes a períodos de interrupción.18 

Por otro lado, los temas de los discursos no eran particularmente 
seductores para el oyente medio. Varias de las emisiones republi
canas en 1924 llevaban por título, por ejemplo, «Asuntos de espe
cial interés para el ama de casa en la campaña electoral», «Las 
vicisitudes de un político práctico» o «Los fundamentos de la 
Constitución» .19 

Pero en 1928 los candidatos procedieron a reducir la dura
ción y escoger cuidadosamente el tema de sus discursos: la duración 
usual era de treinta minutos y el partido republicano introdujo la 
novedad de utilizar, en emisoras locales, a notables de la comuni
dad (desde el alcalde al carnicero) que, durante cinco minutos di
rigían a la audiencia un mensaje prefabricado en los cuarteles ge
nerales de la campaña.2° 

La aproximación de la propaganda política a la propaganda 
comercial se agudizó progresivamente: la «venta del presidente» no 
es un fenómeno de nuestros días. En 1936, y ante el prestigio de 
Roosevelt, la organización republicana decidió francamente «ven
den> su candidato, Landon, por medio de las técnicas de promoción 
comercial.21 Por ejemplo, llevando al máximo la economía del tiem
po, una de las técnicas utilizadas fue la adopción, en todo el país, 
de spots radiofónicos publicitarios, compuestos por treinta pala
bras, como término medio, repitiendo consignas políticas.22 En 
forma creciente se renunciaba a la racionalidad de la discusión 
política, que era sustituida por la publicidad pura, sin disfraz de 
ningún tipo. Hacia 1944 se podía afirmar que la «política se había 
vendido a las agencias de publicidad» .23 

Las técnicas de publicidad política eran ilimitadas. Primera
mente fue la introducción de cantantes o actores populares en los 
programas políticos, sistema seguido en la actualidad, y no sólo 
en Estados Unidos, sino también en las campañas políticas en nues
tras latitudes. Más tarde se procedió a la creación de «dramatiza
ciones» basadas en la vida de los candidatos, técnica ésta también 
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adoptada por la televisión. Finalmente, los debates, bien auténticos, 
bien fingidos, entre candidatos.24 En ciudades con altos porcenta
jes de emigrantes o «grupos étnicos» los candidatos utilizaron 
masivamente emisiones en los idiomas nativos, alemán, ruso, po
laco, italiano o húngaro.25 Como veremos, la televisión ha utilizado 
todas estas técnicas, que se han transmitido también a otros 
países.26 

El modelo británico: información frente a publicidad, 1923-1951 

1. La aparición y desarrollo de las emisiones políticas 
por la radio 

Las circunstancias que caracterizaron la evolución de la radio 
en Gran Bretaña dieron lugar a una situación que difería radical
mente de la práctica americana en lo que se refiere a uso de la 
radio para propaganda política. En lugar de considerar automáti
camente a la radio como un sector abandonado a la libre empresa, 
el Gobierno británico procedió, desde el primer momento, a una 
estricta regulación, que condujo a corto plazo a la conversión de la 
radio en una actividad dependiente de un organismo público. 
En 1922 se creó, con carácter de monopolio, una Compañía Bri
tánica de Radiodifusión (BBC) que se transformó en 1926, en la 
Corporación de Radiodifusión Británica (British Broadcast Corpo
ration, con las mismas siglas que su antecesora, BBC),27 que se con
figuraba como un organismo público con amplia autonomía. 

Para el tema que nos interesa, lo que importa es que la publi
cidad comercial nunca fue considerada como incluida dentro de 
la misión de la BBC 28 y que, por consiguiente, no existía la posibi
lidad de convertir las ondas en mercancía política, vendiendo tiem
po de emisión a los candidatos electorales. En lugar de dejar ac
tuar a las leyes del mercado, en lo que se refiere a la comunicación 
electoral, el enfoque inglés consistió en llevar a cabo una regulación 
estricta, que intentaba tener en cuenta los principios teóricos del 
juego político democrático-liberal. 

En efecto, desde el primer momento fue evidente la importancia 
política del nuevo medio. La primera transmisión política fue quizá 
la de un debate sobre los problemas del comunismo en Gran Bre
taña,29 en 1923. Tras la breve experiencia electoral de 1924 (tres 
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discursos fueron permitidos a los líderes d.:: los partidos) la prime
ra vez en que la influencia e importancia política de la radio se 
hizo evidente fue durante la huelga general de mayo de 1926, en 
que durante diez días, desprovisto el país totalmente de periódi
cos, que no aparecían por la huelga, hubo de recurrir a la radio 
como principal medio de información. El crecimiento de la audien
cia radiofónica contribuyó a convertir a la radio en un medio ideal 
de propaganda política. El carácter de monopolio y concesión 
del Estado, que asumió la radio en un primer momento (para con
vertirse en un ente público después) planteaba problemas respecto 
a su uso en las campañas electorales. ¿Debía permitirse el acceso 
de los candidatos a la radio, y ello, bajo qué circunstancias? La 
solución adoptada, primero por la radio, y después por la televi
sión británica fue la de atribuir cierto tiempo de radio a los 
partidos de acuerdo con su importancia relativa, medida, según 
los casos, por el número de candidatos presentados, o su carácter 
de partido en el Gobierno o la oposición. Antes de la campaña elec
toral los partidos y la BBC debían ponerse de acuerdo sobre la 
extensión, distribución y atribución de los tiempos de emisión. 

Tabla 11 

Licencias en vigor en Gran Bretaña (1922-1945)3º 

Licencias 
Año en vigor 

1922 . 35.774 
1924 . 1.129.578 
1932 . 5.236.017 
1945 . 9.987.276 

A la vista de la tabla 111 es evidente que, en primer lugar, 
la propaganda electoral radiofónica era mucho más limitada que 
en el caso americano: si no en la cantidad total (pues se trata de 
emisiones nacionales) al menos sí en lo que se refiere al tiempo 
de duración de la campaña radiofónica (un máximo de diez emi
siones por partido en 1945, tope no igualado después). En segundo 
lugar, las emisiones aparecen como adecuadas a la relativa fuerza 
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1924 
1928 
1931 
1935 
1945 
1950 
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Tabla III 

Emisiones electorales de los partidos británicos 31 (1924-1951) 

Número de emisiones 

Conserv. Labor. Liberl. Comunist. Otros 

1 1 1 
2 1 1 
6 3 1 
5 4 3 

10 10 4 
5 5 3 
5 5 3 

127 

Total 

3 
4 

10 
12 
26 
14 
13 

de cada partido, de forma que, al menos en la radio, la superio
ridad económica no representaba claramente una superioridad pu
blicitaria. Al objeto de garantizar la objetividad de la BBC, ésta 
había adoptado una posición de absoluta neutralidad en la campaña 
electoral, neutralidad que se llevó a veces a extremos excesivos. 
En 1935, el informe de la comisión parlamentaria encargada de lle
var a cabo una investigación sobre el papel de la radio (Informe 
Ullswater) afirmaba que: 

Sólo tras ciertas dudas se permitieron en la radio asuntos sujetos 
a controversia política, pero desde la época de su admisión en la 
BBC, en mayo de 1928, la radiodifusión política se ha convertido 
en algo cada vez más importante. Ha sido la política reconocida de 
la BBC el mantener un justo equilibrio (to hold the scales even) 
entre los diversos partidos políticos, y en esto (aunque bajo críticas 
circunstanciales procedentes de los puntos más diversos) ha sido en 
conjunto acompañada por el éxito.32 

Como diferencia adicional respecto al caso americano, y mostrando 
el predominio del tipo de campaña nacional al que nos hemos 
referido anteriormente, la BBC atribuyó el tiempo de emisión a los 
partidos políticos, y para emisiones difundidas a nivel nacional, 
aun cuando pudiera, perfectamente, haber elegido el camino de 
facilitar el acceso a los candidatos locales en emisoras regionales. 
La admisión de la centralización de la lucha política y la campaña 
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electoral nacional, representaba un paso más hacia la supremacía 
de las direcciones centrales de los partidos. Eran éstas las encar
gadas de utilizar el tiempo de emisión conforme a su estrategia 
global. En palabras del ya citado Ullswater Report, aparte de las 
emisiones derivadas de las campañas electorales, «en otras ocasio
nes [ . .. ] recomendamos que sobre los temas políticos del momento 
debe existir una estrecha cooperación y consulta entre la BBC y 
los portavoces autorizados de los partidos políticos». 33 

Para acentuar aún más su neutralidad, la BBC procedió, hasta 
1959, a disminuir considerablemente su información política na
cional durante la época de la campaña electoral, omitiendo todo 
aquello que pudiera interpretarse como partidismo en favor de uno 
u otro candidato, sin llevar a cabo informaciones electorales que 
no fuesen meramente técnicas.34 Se trataría pues, de una neutrali
dad por omisión que fue severamente criticada y que ha sido sus
tituida, a partir de 1959, por la práctica, más razonable, de llevar a 
cabo amplias campañas informativas tratando de mantener una 
adecuada imparcialidad: consiste, pues, en una neutralidad activa. 

El año en que la radio se impuso como medio fundamental de 
propaganda electoral fue 1945. Tras diez años sin elecciones parla
mentarias (la última elección fue en 1935) y tras los cambios so
ciales derivados de la segunda guerra mundial, la campaña electo
ral fue seguida por la audiencia radiofónica en una medida no su
perada por campañas posteriores. La audiencia media de las emi
siones de los partidos fue de un 44,9 por ciento de la población 
adulta, llegando al 50 por ciento en las emisiones de Winston Chur
chill. Por el contrario, en las elecciones siguientes, la atención dis
minuyó: bien por apatía política, bien porque la radio perdiese 
su atracción original. En las elecciones de 1950, la audiencia de las 
emisiones electorales, según estimaciones de la BBC, osciló de un 
13 por ciento de la población adulta, en algunos casos, a un 51 
por ciento en un solo caso (una charla de Churchill) con una media 
muy inferior a la de 1945.35 En 1951 la audiencia continuó dismi
nuyendo, en un rango de entre un 12 por ciento como mínimo a 
43 por ciento como máximo, con la media disminuyendo, igualmen
te.36 A pesar de ello, la propaganda radiofónica (y más tarde televi
siva) se convirtió en el aspecto más cuidado por los partidos en la 
campaña electoral. 
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2. El estilo de la campaña radiofónica 

Las diversas circunstancias motivaron, lógicamente, un diferente 
estilo en la campaña electoral británica, que, en su aspecto radiofó
nico, difería notablemente del estilo americano. Frente a las innova
ciones americanas, y su adaptación de técnicas comerciales ( utili
zación de música, spots publicitarios, dramatizaciones, etc.), los po
líticos ingleses se veían limitados a la forma clásica del discurso 
electoral, centrado en los temas de la campaña, perdiendo el olor 
de multitud de los mitines electorales masivos. 

Es curioso que ello llevara, en un momento, a una considera
ción optimista del efecto de la radio en las campañas electorales 
(sin tener en cuenta la experiencia americana al respecto). Se con
sideró que las campañas electorales radiofónicas aumentarían la 
racionalidad del electorado, al aislarle del bullicio de los mitines 
y manifestaciones, al tiempo que concentraba su atención en temas 
nacionales, y no en los latiguillos de los oradores. En este sentido 
se pudo afirmar que: 

Pudiera ser que este medio, la campaña electoral radiofónica, haya 
revolucionado la naturaleza de las elecciones británicas. Está desti
nada a desviar la atención de la lucha local a las luchas nacionales, 
y de los candidatos locales a los campeones de los partidos. Signi
fica que las condiciones en las que el elector es persuadido, así 
como la naturaleza de tal persuasión, sufrirán un profundo y sutil 
cambio. Muchos de aquellos factores que antes tendían a distraer 
al elector de una consideración racional y crítica desaparecen ante 
el nuevo método [ ... ] . Pero, quizá la mayor diferencia es que la 
emoción masiva que está presta a aparecer en toda gran concentra
ción humana, haciéndola más apasionada, y menos juiciosa, está 
completamente ausente.37 

Baste la larga cita para mostrar que la idea de «lavado de cerebro» 
o «venta del candidato» aparecía como remota a este lado del At
lántico, mostrando las diferencias básicas entre el sistema británico 
y americano de propaganda electoral, al menos en el momento en 
que tal juicio se formulaba. 

Aun así, la radio no dejó de suponer cambios en la práctica 
política: algunos candidatos (por ejemplo, el líder laborista Aneurin 
Bevan) se mostraron incapaces de adaptarse al nuevo medio, como 
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había ocurrido en Estados Unidos a Bryan y Hoover.38 Por el con
trario, otros, como Winston Churchill, mostraron una habilidad si
milar a la de F. D. Roosevelt al otro lado del Atlántico, quizá por 
su asociación con su actuación radiofónica en los peores momentos 
de la segunda guerra mundial en que actuó como líder nacional.39 

Aun cuando los partidos ingleses no disponían de las posibilida
des de acción existentes en Norteamérica, ello no quiere decir que 
no fuese necesario cierto perfeccionamiento en las técnicas de los 
oradores. En primer lugar, se produjo la exclusión de la radio de 
candidatos incapaces de enfrentarse con el micrófono. En segundo 
lugar, las charlas políticas se limitaron a treinta, veinte, e incluso 
diez minutos.40 En 1950 los candidatos dispusieron del asesoramien
to de un técnico de la BBC, y debieron «ensayar» previamente sus 
intervenciones.41 La elección de 1945 mostró otra lección a los ora
dores: la belicosa intervención de Churchill, en la primera emisión, 
y la razonada respuesta de su rival, Atlee, mostraron el peligro que 
suponía para un candidato el ser considerado «irresponsable» por 
el electorado, ante un contrincante que mostrase una apariencia de 
mayor ecuanimidad. Las técnicas de la plataforma del mitin no se 
adecuaban al estilo de la radio, que, como había percibido Roose
velt, se basaba más en un enfoque familiar, buscando ganarse la 
confianza del elector. Como se pudo observar, la radio reducía los 
debates «heroicos» propios de otras épocas, al nivel de una conver
sación personal, y el estilo de la arenga de mitin debía dejar paso 
a la persuasión cara a cara. Finalmente, los candidatos fueron aban
donando el debate: en lugar de contestar a las recriminaciones 
hechas por sus contendientes, preferían en general exponer directa
mente sus puntos de vista. 

LAS NUEVAS TÉCNICAS: EL USO DE LA TELEVISIÓN 

La utilización de la televisión en las campaíias electorales: 
el caso de Estados Unidos 

Si la radio supuso un profundo cambio en las campañas electo
rales durante la década de los treinta en Estados Unidos y, tras la 
segunda guerra mundial, en Inglaterra, la televisión comenzó a 
ejercer una influencia no meno~ considerable en el desarrollo de 
las campañas americanas a partir de 1950. Como en el caso de la 
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radio, el sistema de explotación de las comunicaciones televisadas 
influyó en la forma en que tales comunicaciones fueron utilizadas 
con propósitos electorales. Los dos modelos aún existentes, de ex
plotación comercial de la televisión (Estados Unidos) y de tele
visión en forma de empresa pública, bajo estrecha vigilancia y con
trol estatal (caso europeo), responden a los modelos ya expuestos 
aplicados a la radio. En consecuencia, continuaremos utilizando a 
Estados Unidos e Inglaterra como los exponentes de ambos tipos, 
al igual que en la sección anterior. 

Si bien la primera utilización de la televisión en Estados Unidos 
para fines electorales data de fecha tan lejana de la época actual 
como 1928, este medio no adquirió el carácter decisivo que hoy 
parece presentar en las campañas, hasta la década de los cincuenta. 

La primera campaña electoral que dio una importancia básica 
a la televisión fue la del candidato republicano Thomas Dewey que 
aspiraba al puesto de gobernador del Estado de Nueva York en 
1950.42 Pero fue la campaña electoral de 1952, en la que se en
frentaron los candidatos Dwight Eisenhower, por el partido repu
blicano, y Adlai Stevenson por el partido demócrata, la que confir
mó el predominio de la televisión como arma propagandística. El 
rápido crecimiento del número de aparatos receptores de televisión 
en el país convertía a la televisión en el medio más adecua
do de propaganda. En 1950 solamente el 9 por ciento de 
los hogares americanos disponían de televisión: tal porcenta
je aumentó al 71 por ciento en 1956, al 95 por ciento en 
1968, y se estima que al 98 por ciento en la actualidad.43 La Comi
sión Federal de Comunicaciones ha estimado que, por término 
medio, el varón americano consumirá, entre los dos y sesenta y cin
co años, más de tres mil días completos viendo la televisión, esto 
es, nueve años de su vida.44 No es, pues, de extrañar que los can
didatos americanos busquen por todos los medios utilizar tal ins
trumento de comunicación. 

Tal uso de la televisión se ha visto promovido además por la 
particular estructura del proceso electoral americano. Como vere
mos, la difusión de la radio y otros medios de comunicación durante 
la década de los treinta había estimulado el proceso de desintegra
ción de la máquina. La aparición de la televisión venía a ofrecer 
la oportunidad de que candidatos desconocidos pudiesen ganar rá
pidamente popularidad, aun cuando no dispusiesen de ningún apoyo 
en la organización permanente del partido. Un candidato provisto 
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de abundantes medios económicos, capaz de pagarse su publicidad 
televisada, podía enfrentarse a la organización de los partidos.45 La 
peculiar institución americana de las primarias. por la cual el can
didato para una determinada elección viene a ser nombrado por Jos 
electores (en formas muy diversas en los distintos Estados), y no 
por la organización, fomenta la aparición de aspirantes a Ja candi
datura del partido, que no cuentan con el apoyo de la organización 
permanente del mismo. Tales candidatos a la nominación llevan a 
cabo en muchas ocasiones intensas campañas de propaganda que 
les posibilitan derrotar al candidato de la organización del partido.46 

Esto ha llevado, como veremos, a que en muchos casos la organi
zación como tal tienda a desaparecer. Como consecuencia, «ante la 
ausencia de lealtades de partido enraizadas, y de temas candentes 
de discusión, la mayoría de las primarias degenera en concursos 
de popularidad, entre candidatos que entran en la escena política 
siendo prácticamente desconocidos» .47 

La importancia de la televisión al más alto nivel, la elección 
del presidente, fue evidente en otras dos campañas electorales cla
ves, en 1960 y en 1968. Los famosos cuatro «grandes debates» en
tre Richard Nixon y John F. Kennedy en 1960, contemplados por 
más de setenta millones de espectadores, constituyeron para muchos 
el momento culminante de la campaña, que quizá pudo decidir el 
estrecho margen de victoria por el que Kennedy derrotó a Nixon.48 

La campaña de 1968 ha supuesto, por ahora, el punto álgido en la 
utilización de la técnica de propaganda televisada. En efecto, por 
un lado, la campaña electoral de 1972 representó una reducción 
en este tipo de propaganda, y un cambio en su estilo, y por otro, 
la ley de 1971, que estudiaremos, puso un límite al porcentaje de 
recursos económicos de los candidatos susceptibles de ser utilizados 
en radio y televisión. 

Gastos _en radio y televisión durante la campaña presidencial" 

Años Dólares 

1956 4.723.147 
1964 11.081.565 
1968 20.376.595 
1972 10.300.000 
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La legislación limitando los gastos electorales representa, como 
veremos, un freno a lo que parecía una carrera sin fin en el uso 
de la televisión para fines electorales. Por otro lado, la creciente 
percepción, por el público y los comentaristas, de la comercializa
ción de la campaña electoral ha convertido el uso de la televisión 
en una cuestión que es objeto de vivo debate, y que viene a afectar 
a la legitimidad de todo el proceso electoral. 

Como en la radio, hay que distinguir entre la información dada 
por las emisoras y redes de televisión, y la propaganda pagada por 
los partidos y candidatos. La información ha aumentado conside
rablemente, sobre todo en lo que se refiere a la transmisión de las 
convenciones nacionales de los partidos,50 y a la campaña de los 
candidatos presidenciales. En general, la ley obliga a las emisoras 
a mantener una actitud neutral, lo que ha motivado dificultades, 
y en algunos casos, el rechazo de las emisoras a garantizar tiempo 
gratuito de emisión a los candidatos: sobre ello nos extenderemos 
más abajo. Sin embargo, en la actualidad, no es fácil distinguir 
entre propaganda e información, sobre todo desde que se ha popu
larizado la costumbre de que los candidatos entreguen a las emi
soras resúmenes en video-tape de sus discursos e intervenciones, 
como «información» electoral.51 Pese a los problemas que plantea 
el mantenimiento de una mínima imparcialidad en lo que se refiere 
a las estaciones, es la publicidad pagada la que suscita los proble
mas más graves en la campaña americana, y a ella nos referiremos 
preferentemente. 

Las técnicas propagandísticas en televisión 

1. El uso de anuncios breves 

Las técnicas utilizadas por los candidatos americanos en la 
televisión han cambiado considerablemente desde 1950. En un 
principio se tendió a seguir un enfoque radiofónico, y el candidato 
se limitaba a leer, cara a la pantalla, su discurso electoral. Sin 
embargo, ya en la campaña electoral de 1952, los asesores propa
gandísticos del candidato republicano se pronunciaron en favor 
de la utilización de «spots» publicitarios, similares a los de la pu
blicidad comercial, en la campaña.52 Curiosamente, fue el candidato 
general Eisenhower, supuestamente un hombre por encima de las 
«ruindades» de la política práctica, quien comenzó a utilizar lla-
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mamientos emocionales al electorado, basados en anuncios de trein
ta segundos, en que el candidato procedía a afirmaciones tan vacías 
de contenido como en el caso que sigue: 

Pregunta (voz fuera de la pantalla): Míster Eisenhower, ¿qué opina 
usted sobre el coste de la vida? 
Eisenhower: Mi mujer, Mamie, se preocupa por lo mismo. Yo le 
digo continuamente que nuestro trabajo es cambiar eso el cuatro 
de noviembre.53 

Los demás candidatos, a pesar de protestas iniciales, se precipita
ron a adoptar este método, que supone unos altos costes. Como 
resultado, se ha generalizado un tipo de campaña a base de spots 
de diez o veinte segundos, y más raramente (casi siempre en cam
pañas presidenciales) de un minuto de duración. Obviamente, en 
tan corto tiempo no hay posibilidad de que un candidato pueda 
exponer su programa: por ello, los expertos publicitarios comen
zaron utilizando preguntas cortas, como la mencionada más arri
ba, y más tarde pasaron a utilizar la técnica de la «tercera perso
na». Usualmente, un conocido político «recomienda» el candidato 
a los electores: o bien, en su defecto, la voz del locutor off camera 
enumera las cualidades del candidato, cuya imagen aparece en la 
pantalla estrechando manos, escuchando a algún elector, paseando 
con su familia, etc. s4 La intervención directa del candidato es rara, 
por dos razones: en primer lugar, hace falta cierto tiempo para 
poder exponer alguna idea coherente, y el tiempo es enormemente 
caro en televisión.ss En segundo lugar, una emisión que dura más 
de unos pocos segundos da la oportunidad al espectador de cam
biar de canal.56 Como consecuencia, aquellos candidatos que no 
son celebridades nacionales prefieren seguir la técnica comercial 
expuesta. Un «experto» describe así la situación: 

Un candidato, al proponérsele que filmase cortos segmentos, diri
gidos a una amplia audiencia, replicó: «Yo no puedo decir lo que 
quiero decir en veinte segundos o un minuto». Obviamente, no 
había entendido el uso correcto de la televisión.57 

Tal «uso correcto» de la televisión significa, pues, un acento en 
la imagen al objeto de captar la atención del espectador, y no en 
los temas a defender. Además, otra razón es evitar la impres1on 
fbien correcta, desde luego) de que el candidato está buscando 
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votos: como indica el autor arriba mencionado, «parece de mal 
gusto mendigar votos la víspera de la elección». Como consecuencia, 
el candidato debe realizar la cuadratura del círculo, esto es, pedir 
votos y permanecer como una figura digna. La técnica de la «ter
cera persona» provee una solución. 

El arte de los spots políticos se desarrolló ampliamente durante 
la década de los sesenta, y produjo ejemplos de campañas en que 
al menos el nivel de imaginación era alto: por ejemplo, la cam
paña de Nelson Rockefeller para gobernador de Nueva York utilizó 
una serie de anuncios en que el candidato no aparecía ni una sola 
vez.58 La campaña de J ohn Lindsay para alcalde de la ciudad de 
Nueva York se basó en anuncios del candidato paseando por ba
rriadas populares de la ciudad, conversando con los transeúntes, 
e incluso mostrando fallos en su administración.59 

La tendencia a utilizar tal tipo de propaganda electoral se vio 
intensificada cuando los analistas de la audiencia televisiva descu
brieron que los electores tendían a evitar largas presentaciones elec
torales, y que reaccionaban negativamente cuando su programa fa
vorito se veía sustituido por un programa de propaganda política. 
Comparando la audiencia de programas populares como «Bonan
za», «FBI» o «Lucy», con la audiencia del programa electoral que 
los sustituía, era evidente que un gran número de espectadores se 
limitaba a cambiar de canal o apagar la televisión. 

Audiencia media comparada de programas 
electorales, y en programas que sustituían 60 

Programas 

Humphrey, 30 de septiembre de 1968 
«Mi bella genio» 
Wallace, 30 de octubre de 1968 . 
«Mi bella genio» 
Humphrey, 30 de octubre de 1968 
«Good Guys» 
Nixon, 31 de octubre de 1968 
«Viaje a lo desconocido» 

Audiencia 
(en millones) 

7 
10 
6 

10 
5 

10 
5 
7 

La consecuencia que se derivaba de esto era clara. En lugar de 
sustituir programas favoritos del público por programas políticos, 
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aparecía como mejor método intercalar anuncios publicitarios de 
corta duración, dentro de tales programas en los espacios destina
dos a publicidad. Así se evitaba que el espectador cambiase de 
canal. Como resultado, el porcentaje de los recursos económicos 
en las campañas electorales (presidenciales o no) dedicados a spots 
publicitarios, aumentó considerablemente, y se convirtió en una 
de las causas del encarecimiento de las ·Campañas.61 Una alternativa, 
seguida más raramente en las emisiones electorales de los candida
tos a la presidencia, consistía en añadir una «cola» de cinco minutos 
a los programas más populares, esperando que su audiencia conti
nuaría contemplando la televisión. 

2. La entrevista televisada 

Sin embargo, y por muy fuerte que fuese a la tendencia a adop
tar técnicas derivadas del marketing comercial, parecía evidente 
que era necesaria una mínima exposición de objetivos y temas po
líticos por el candidato. A este respecto , el primer axioma elabo
rado por los «especialistas» en propaganda política (que, como ve
remos, pronto asumieron un papel predominante en la organización 
de las campañas) fue el de que la televisión, como medio radical
mente diferente de la radio, requería un método distinto de expo
sición de ideas: la plataforma debía dejar lugar a lo que se llamó 
«el concepto de arena».62 La televisión no debía considerarse como 
una tribuna, sino más bien como un ring, o un escenario donde tu
viese lugar un enfrentamiento. En lugar de una charla del candida
to, se prefería un encuentro, entre contrincantes, o al menos, entre 
diversas partes. 

Desde el primer momento fue evidente la atracción que repre
sentaba para el espectador una confrontación política ante las cá
maras. Los hearings, o sesiones de la comisión senatorial presidida 
por Estes Kefauver en 1951 , para investigar las actividades del 
crimen organizado, fueron ampliamente seguidas por la audiencia 
televidente, y mostraron el papel de la pantalla de televisión como 
escenario, en donde, en lugar de una mera exposición de puntos de 
vista, el espectador contemplaba algo «ocurriendo», donde había 
unos actores y un argumento siquiera esquemático. Lo mismo ocu
rrió con los hearings presididos por el senador McCarthy, en que 
prominentes personalidades de la política y la Administración se 
vieron acusados de concomitancias con el comunismo en una época 
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en que la histeria anticomunista se veía exacerbada por la tensión 
internacional. En este caso, sin embargo, la confrontación se resol
vió en una derrota del senador McCarthy .63 

Tal punto de vista ha llevado a la utilización cada vez más 
amplia de «encuentros» protagonizados por uno o varios candida
tos, con o sin la adición de periodistas o entrevistadores, y que han 
asumido tres formas: la entrevista, el debate, y la típica modalidad 
americana del telethon o emisión en que el candidato dialoga por 
teléfono con el público. 

La entrevista se reveló desde el primer momento como una for
ma de mostrar favorablemente la personalidad del candidato, gra
cias a una cuidadosa selección de entrevistadores y temas a discu
tir. En 1952 se demostró la eficacia de tal medio en relación con 
la personalidad del candidato general Eisenhower, cuyos discursos 
televisados, al principio de la campaña fueron desastrosos para su 
imagen, a juicio de los expertos publicitarios (en parte por haberse 
llevado a cabo al aire libre, en malas condiciones atmosféricas). 
Por el contrario, la favorable impresión que el candidato ofrecía 
en las ruedas de prensa mostró que en situaciones de diálogo, 
Eisenhower ofrecía una imagen más espontánea y sincera .64 Como 
consecuencia, los planificadores de la campaña decidieron enfocar 
la publicidad televisada poniendo el acento en entrevistas y spots 
más que en intervenciones del candidato en solitario. 

La lección fue rápidamente aprendida por los directores publi
citarios de las campañas electorales, y la entrevista se difundió rá
pidamente como método de intervención televisiva. El caso quizá 
más cuidado, y con mayor trascendencia fue la campaña electo
ral de Richard Nixon en 1968, en que sus managers organizaron en 
diversas estaciones regionales y locales de Estados Unidos, «entre
vistas» con ciudadanos particulares, escogidos de forma que repre
sentasen en lo posible la audiencia de las zonas en que se fuera a 
mostrar el programa. Las preguntas, iluminación, y respuesta del 
público estaban cuidadosamente planificadas, para ofrecer una 
<<nueva» imagen del candidato, de forma que éste presentase una 
sensación de seguridad y conocimiento de los problemas tratados. 
Al mismo tiempo, aparecía envuelto en un ambiente de cálida re
cepción por parte del público.65 Este tipo de publicidad (llamado 
por los «especialistas» el formato Hillsboro, y creado por el anti
guo ejecutivo de la cadena CBS, Frank Shakespeare, permite poner 
el acento en la personalidad del candidato, y en aquellos rasgos y 
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temas más susceptibles de atraer una determinada audiencia, gra
cias a la selección de los entrevistadores. Los temas de discusión 
quedan en gran parte en un segundo plano, frente al énfasis puesto 
en la «personalidad» del candidato, y la «espontaneidad» cuidado
samente ensayada, de sus respuestas. La difusión de la televisión en 
color colaboró aún más en el aumento de la atención puesta en la 
apariencia del candidato, y en el particular caso de Richard Nixon, 
contribuyó a disipar el mito de su falta de atractivo personal ante 
las cámaras, que según algunos, habría motivado su derrota en 
1960.66 

El debate entre candidatos constituye otro tipo de «encuen
tro», tipo que es el más atrayente para la mayoría del público, 
pero que presenta evidentes peligros para los candidatos, y serias 
dificultades para las emisoras de televisión. Normalmente, el de
bate se lleva a cabo respondiendo los contendientes (dos o más) a 
las preguntas formuladas por un locutor o por un panel de perio
distas. Los debates entre candidatos han gozado de cierta popula
ridad en la tradición política americana, siendo famoso, por ejem
plo, el debate Douglas-Lincoln en 1858.67 El debate más conocido, 
en la época de la radio, fue el que se llevó a cabo entre Thomas 
Dewey y Harold Stassen en las primarias presidenciales de 1948, 
debate centrado sobre la legalidad de las actividades del Partido 
Comunista de Estados Unidos. Pero el debate, por antonomasia, de 
la época actual, fue el que tuvo lugar, en cuatro ocasiones, entre 
John F. Kennedy y Richard Nixon en la elección presidencial de 
1960, debates que en la opinión de muchos comentaristas políticos 
fueron los que hicieron posible la victoria de Kennedy. 

A pesar de la atracción que tales enfrentamientos suponen para 
el público, y de la publicidad que representan, no son excesivamen
te frecuentes por dos razones. En primer lugar, la legislación ame
ricana, como veremos, obliga a las emisoras de televisión a ceder 
su tiempo a todos los candidatos en las mismas condiciones: lo 
que significa que, si una estación permite un debate gratuito entre 
los dos candidatos principales (demócrata y republicano), está 
obligada a ceder un tiempo de emisión similar a los restantes con
tendientes , por muy limitadas que sean sus posibilidades de ganar 
Ja elección. Ello limita los deseos de las estaciones de televisión 
respecto a permitir debates entre candidatos, a no ser que éstos 
estén dispuestos a pagar su coste. De hecho, los grandes debates 
de 1960 fueron posibles porque el Congreso suspendió temporal-
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mente la aplicación de la sección 315 de la Ley Federal de Comu
nicaciones, a que nos referiremos más adelante. 

En segundo lugar, si bien el debate supone una fuente adicional 
de publicidad para el candidato, representa también una fuente de 
desventajas, para el candidato mejor situado cara a la elección. Un 
candidato con amplias posibilidades de victoria tiene mucho que 
perder en un debate con su adversario y poco que ganar, pues el 
debate puede suponer una probabilidad de aumento de votos para 
el adversario. Lo mismo ocurre cuando se enfrenta un nuevo aspi
rante a un candidato que ya ocupa un puesto electivo: el nuevo 
candidato tiene muchas más armas de crítica contra el que ha ocu
pado posiciones de poder y ha tomado decisiones discutibles, que 
en el caso contrario. Por estas razones, candidatos en posiciones 
de ventaja, o que disponen de otras fuentes de publicidad (por 
ejemplo, si el candidato es presidente, gobernador o senador, bus
cando su reelección) prefieren no conceder a su contrincante la 
ventaja de un debate público. Este tipo de enfrentamiento, pues, se 
produce usualmente entre candidatos con iguales posibilidades, y 
en casos en que ninguno de ellos ocupa una posición que asegure 
una cierta ventaja publicitaria. Por esta razon se explica el que el 
tipo de debate Kennedy-Nixon previo a las elecciones presidencia
les no se haya repetido en las tres elecciones siguientes, en 1964, 
1968 o 1972. Sin embargo, otros debates televisados se han llevado 
a cabo en elecciones para gobernadores o representantes. 

Finalmente, otro método por el que el candidato puede exponer 
sus ideas sin recurrir a una simple charla desde una tribuna, es el 
medio típicamente americano del telethon. El candidato, ante las 
cámaras, responde a preguntas formuladas a través del teléfono 
por los electores, que utilizan números hechos públicos antes de 
(o durante) la transmisión. Tal tipo de programa requiere una 
elaborada organización que «filtre» las llamadas telefónicas, selec
cionando las más interesantes para el candidato. Theodor White 
describe la desastrosa experiencia de Hubert Humphrey en las elec
ciones primarias de 1960 en West Virginia, cuando, debido a la 
falta de fondos económicos (el candidato hubo de pagar la emisión 
personalmente), Humphrey hubo de llevar a cabo un telethon sin 
disponer de la debida organización, recibiendo llamadas injuriosas, 
ridículas, o simplemente, intrascendentes.68 
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3. El nuevo enfoque en la propaganda televisiva: 
el «enfoque documental» 

Numerosos sondeos de la opmmn pública americana han mos
trado que la televisión es el medio informativo en que el público 
deposita mayor confianza 69 y que las noticias televisadas son el 
principal medio de información para un amplio sector de la pobla
ción. Ello ha llevado a los managers de las campañas electorales a 
cambiar el acento de la propaganda televisada, con objeto de ha
cerla más similar a los programas de noticias , e infundir así una 
sensación de «veracidad», abandonando en parte el estilo del spot 
publicitario. Se trataría de dar la impresión al público de que se le 
están ofreciendo noticias, no propaganda.7º En la campaña electoral 
de 1972 los candidatos ofrecieron un enfoque más documental, en 
la línea seguida por Jos partidos británicos desde 1964. Utilizaron, 
bien films narrando en forma aparentemente imparcial la vida del 
candidato (tal fue el caso de la propaganda de McGovern), bien 
spots, o programas cortos que mostraban discusiones «espontáneas» 
con obreros, estudiantes, profesionales, etc.71 Aun cuando tales pro
gramas fuesen cuidadosamente preparados, su objetivo era dar la 
impresión de que se trataba de escenas captadas «de la vida real» 
mostrando el «verdadero aspecto» del candidato. Desde luego, tal 
tipo de enfoque también se utilizó para ridiculizar al adversario: 
cuando el actor Ronald Reagan se presentó, con fuerte apoyo con
servador, a las elecciones para gobernador del Estado de Califor
nia en 1966, su contrincante demócrata, el gobernador «Pat» Brown 
utilizó como arma electoral una película mostrando los errores y 
fallos de Reagan contestando a preguntas de la prensa, tratando 
así de poner el acento en su carácter de «dilettante» en la política. 
Igualmente, el mismo film mostraba diferentes escenas de las 
películas protagonizadas por Reagan, escogiendo las secciones más 
ridículas o más violentas.72 Se tiende también a utilizar una técnica 
mixta: una «primera oleada» a base de spots, para familiarizar al 
público con el candidato, y, más tarde, documentales, para insistir 
en puntos particulares. 

El uso de documentales no es nuevo, aun cuando haya aumen
tado su número. Richard Nixon produjo un documental para su 
campaña de 1960 titulado «Embajador de la amistad» (Ambassador 
of friendship), que describía, entte otros sucesos, cómo Nixon ha-
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bía sido atacado por indignados estudiantes izquierdistas en su vi
sita oficial a Caracas. El objetivo del documental era «crear una 
impresión dramática de un mundo en conflicto, presentando a un 
americano incansable que visitaba los lugares más turbulentos».73 

El montaje del documental se realizó siguiendo las técnicas de la 
conocida cineasta alemana Leni Riefenstahl, creadora del documen
tal Triumph des Willens, que mostraba el Congreso del Partido 
Nazi en Nurenberg en 1934.74 Nixon utilizó de nuevo este tipo de 
documental durante la campaña de 1972, mostrando los éxitos de 
la política internacional del Presidente, tales como sus viajes a 
China y la Unión Soviética. 

La televisión como arma electoral en el caso británico 

Un tipo de campaña electoral personalizada, que ponga el 
acento más en la imagen que en los programas de los contendien
tes, y que se base en una utilización de técnicas comerciales, para 
«vender» al candidato, es posible en un sistema como el americano, 
en que radio y televisión se configuran como independientes del 
aparato estatal, si bien sometidas a estrecho control. Sin embargo, 
en el continente europeo, la regulación de la radio y sobre todo, 
de la televisión, ha seguido otra dirección y el Estado se ha con
figurado como monopolizador, en lo que se refiere a estos medios, 
de las comunicaciones o por lo menos, de la televisión. 'Ésta, en 
Europa, se configura, bien como una empresa pública, con diferen
tes modalidades (tal es el caso de la BBC o la ORTF) o bien, en 
otros casos, si la televisión es concebida como una explotación 
comercial (como es el caso de la ITV británica) su actividad co
mercial, incluyendo publicidad, se halla seriamente limitada en lo 
que se refiere a la vida política, de forma que una venta de espa
cios a los candidatos resulta imposible.75 

A pesar de tales limitaciones, la televisión se ha configurado 
como un arma fundamental en las campañas electorales. Aun cuan
do no estén claros cuáles son los efectos reales de la televisión 
sobre el comportamiento electoral, habiendo teorías opuestas que 
intentan enjuiciar su papel político, los actores de la política han 
actuado como si fuese un medio decisivo en la comunicación elec
toral. En palabras de un autor: 
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Digan lo que digan los estudiosos sobre el impacto marginal de las 
campañas de persuasión, los políticos han actuado como si los me
dios de comunicación de masas fuesen efectivamente importantes, 
y los han utilizado ávidamente al objeto de proyectar hacia el pú
blico la nueva imagen de sus partidos.76 

En una situación en que la televisión se configura como un ente 
estatal, y al mismo tiempo, los contendientes electorales reclaman 
su utilización, la solución adoptada generalmente en Europa ha sido 
la de una distribución de tiempo de emisión entre las partes inte
resadas, teniendo en cuenta tanto la relativa importancia de parti
dos y candidatos, como la necesidad de que el Estado mantenga 
una mínima imparcialidad en la contienda electoral. El caso bri
tánico es, quizás, el ejemplo más acabado de una situación en que 
ambos criterios, imparcialidad y distribución equitativa del tiempo 
en pantalla se han aplicado en forma que garantiza el cumplimien
to de los requisitos democráticos mínimos. Desde luego, se han 
producido, como veremos, quejas procedentes de todos los parti
dos: pero este mismo hecho muestra la dificultad de atribuir claras 
parcialidades a los encargados de llevar a cabo la atribución de 
tiempo de emisión a los distintos partidos. Por su temprana apli
cación a las campañas electorales (en 1951 se realizó en Gran 
Bretaña la primera publicidad electoral televisada) el modelo inglés 
se configura como el ejemplo más claro de lo que podríamos llamar 
«tipo europeo» de campaña electoral televisada, muy diferente al 
tipo americano. En la parte final de este trabajo nos ocuparemos de 
la normativa jurídica que ha hecho posible este tipo: en las líneas 
que siguen procederemos a describir, de forma general, la manera 
en que la publicidad televisada se ha aplicado a las campañas elec
torales británicas. 

1. La atribución de tiempo de emisión a los partidos 

Como ocurrió en el caso de la radio, desde que fue evidente 
que la televisión se convertía en un medio fundamental de comuni
cación, la BBC procedió a aplicar las directivas expuestas en el citado 
«Informe Ullswater» a lo largo de dos líneas básicas: 

a) Por una parte, se establecía la completa imparcialidad de la 
BBC durante la campaña, imparcialidad que se tradujo hasta 1959 
en una completa ausencia de información sobre la campaña electo-
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ral, así como la eliminación de todo programa, político o no, que 
pudiese suponer una publicidad para cualquier partido o candidato. 

b) Se atribuía un tiempo fijo, dedicado a emisiones políticas, 
sobre cuyo uso deberían ponerse de acuerdo los diversos partidos 
antes de la campaña. Como en el caso de la radio, se admitió desde 
el principio, sin discusión, que serían los cuarteles generales de los 
partidos, y no los candidatos, los que gozarían del derecho de dis
poner del tiempo de emisión: recientemente, los candidatos indi
viduales han conseguido cierto acceso, por medio de emisoras regio
nales. 

Desde luego, en períodos no electorales, el gobierno se reser
vaba el derecho de utilizar la televisión para ciertas informaciones 
sobre política general, e igualmente, se atribuían ciertos espacios a 
los diferentes partidos, a lo largo del año, independientemente de 
que hubiese o no una elección.77 En todo caso, la utilización de la 
televisión durante las campañas electorales es el punto crucial, por 
su posible influencia en la opinión del electorado. 

En principio, la regla adoptada en 1945 fue la de garantizar 
un cierto tiempo de emisión radiofónica a todo partido que presen
tase un mínimo de veinte candidatcs.78 Tal cifra, que permitió al 
partido comunista y al partido de la Commonwealth utilizar la 
radio, se elevó a cincuenta en elecciones siguientes, lo que, por el 
momento, dejó como únicos partidos susceptibles de utilizar la 
radio a los partidos conservador, laborista y liberal. En 1950 la BBC 
ofreció a estos partidos utilizar la televisión como arma electoral, 
pero la oferta fue rechazada: la escasa difusión del nuevo medio 
de comunicación y la desconfianza de los políticos ingleses hacia 
el uso de novedades de efecto desconocido aplazaron la utilización 
de la propaganda televisada.79 Sin embargo, en la elección del año 

Porcentaje de población que posee televisión 
en el hogar'º 

Aiío 

1951 
1955 
1959 
1964 

% 

15 
38 
75 
90 
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siguiente (en que los conservadores asumieron el poder hasta 1964, 
ininterrumpidamente) los tres principales partidos hicieron uso de 
una emisión de quince minutos cada uno. A partir de este momen
to, la difusión de la televisión hizo evidente su utilidad como me
dio de comunicación política. 

La determinación de cómo ha de repartirse el tiempo de emi
sión se lleva a cabo mediante conversaciones entre los partidos, 
mientras que la BBC se limita a fijar la cantidad total de tiempo 
disponible. Hasta 1964 la proporción fue 4: 4: 1 (la última cifra para 
el partido liberal) y a partir de esta fecha 5: 5: 3, viéndose así el 
partido liberal considerablemente mejorado en su tiempo de emi
sión.81 Este tipo de distribución provocó airadas protestas, no sólo 
de los comunistas, sino también por parte de los partidos naciona
listas escocés y galés, que argüían que la exigencia de presentar un 
mínimo de cincuenta candidatos les excluía radicalmente, teniendo 
que limitarse a competiciones de ámbito regional, lo que restringía 
desde un principio el número de candidatos a presentar. Tales 
problemas se resolvieron dando al partido comunista la oportunidad 
de presentar una emisión de cinco minutos en cada elección poste
rior a 1964 y permitiendo igualmente emisiones desde emisoras re
gionales en Escocia y País de Gales al partido nacionalista escocés y 
al Plaid Cymru (partido nacionalista galés) respectivamente.82 

Tabla 1 

Emisiones televisadas electorales de los partidos 1951-1970 83 

1951 1955 1959 1964 1966 1970 
Partido •• .. •• •• •• •• 
Conservador 15 3 60 5 95 5 75 5 60 5 50 
Laborista 15 3 60 5 95 5 75 5 60 5 50 
Liberal 15 1 15 2 25 3 45 3 35 3 30 
Comunista 5 5 

TOTAL 3 45 7 135 12 215 13 195 14 160 14 135 . Número de emisiones 
•• Tiempo en minutos . 

El tiempo dedicado a las em1s10nes de los partidos alcanzó su 
punto máximo en 1959, para disminuir más tarde. Una de las ra-
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zones para tal disminución fue la inserción de informaciones en 
los programas diarios sobre la marcha de la campaña: la conjun
ción de la información con la propaganda de los partidos produjo 
una sensación de que se estaba utilizando excesivamente la televi
sión en la campaña electoral. En efecto, hasta 1958 la propaganda 
e información electoral televisada se había reducido a los espacios 
concedidos a los partidos, manteniendo la BBC un bloqueo infor
mativo durante la campaña, en orden a salvaguardar su imparciali
dad. Pero aparecieron nuevos factores. En 1955 se creó una nueva 
red independiente de la BBC (la llamada Independent Television, 
ITV, sometida a una comisión de control, ITA) compuesta de di
versas emisoras regionales, disponiendo de cierta autonomía, y que 
pronto comenzaría a producir propaganda comercial. Una de tales 
emisoras regionales, Granada Television, decidió en 1958 romper 
el bloqueo de la BBC llevando a cabo una amplia información so
bre una elección parcial, entrevistando a los candidatos y progra
mando sondeos y discusiones. Los resultados fueron espectaculares: 
no solamente la información electoral fue acogida favorablemente 
por la audiencia, sino que la afluencia de electores aumentó con
siderablemente, con respecto a años anteriores.84 

La experiencia de Granada Television llevó a las siete emiso
ras regionales de la BBC, como a varias emisoras de la ITV, a 
repetir el experimento durante la elección de 1959. Ello llevaba apa
rejado numerosos problemas: la ley británica, como veremos más 
adelante, limita los gastos de propaganda electoral, que además, 
deben llevarse a cabo por medio de un agente electoral. Por tanto, 
existía la posibilidad de que la aparición de un candidato en la 
televisión pudiera ser considerado como propaganda y, lógicamente, 
el coste de la emisión debería computarse como un gasto electoral, 
lo cual supondría un serio problema legal: cualquier emisión sería 
más cara que el total de gastos permitidos, y además tal gasto no 
se realizaría por medio del agente.85 Existía además el problema de 
la imparcialidad de la estación: la ley constitutiva de la ITV y 
las normas de la BBC prohibían todo tipo de partidismo político. 
Con respecto al problema legal, se prefirió pasarlo por alto y con
siderar que la ley no se veía infringida por actividades informati
vas.86 Con respecto al problema de la imparcialidad de la estación, 
la solución adoptada fue equilibrar cuidadosamente la aparición 
de noticias referentes a los diversos candidatos, tanto en emisiones 
regionales como en emisiones nacionales, de forma que la emisora 
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no pudiera ser considerada en favor de ningún candidato particular. 
Por otro lado, la aparición de cualquier candidato en programas 
televisados, como debates, ruedas de prensa, etc., sólo se realizaba 
si era posible llevar ante las cámaras a todos sus adversarios. 
Desde luego, ello suponía que un candidato con prestigio en un 
distrito podía negarse a entrar en un programa televisado, lo que 
negaba a sus adversarios la posibilidad de figurar en la televisión, 
afectando así al voto final. Se trataría de una situación similar 
a la que se producía en Estados Unidos respecto a los debates. 

El crecimiento de los programas informativos nacionales o 
regionales relativos a la campaña, unido a las emisiones de los 
partidos hizo que el número de horas dedicadas por la televisión 
a las elecciones fuese considerable en 1964.87 Por otro lado, los 
ejecutivos y técnicos de la BBC no se hallaban en buenas relaciones 
con los propagandistas de los cuarteles de los partidos; las quejas 
de éstos contra los dirigentes de la BBC han sido continuas en los 
últimos años.ss Los técnicos de la BBC pretendían disminuir la 
duración y el número de las emisiones de los partidos en favor de 
programas «neutrales» de información, lo que, desde luego, no con
vencía a los líderes políticos. Al fin, un acuerdo fue posible, redu
ciéndose el número de minutos de emisión, pero manteniendo cons
tante el número de emisiones. 

2. Las emisiones de los partidos 

Como en el caso americano, a lo largo de la década de los 
cincuenta, los partidos británicos fueron perfeccionando sus emi
siones televisadas. En 1951 el formato preferido fue la «charla des
de la tribuna» o bien, una entrevista entre el líder del partido y un 
periodista,s9 siguiendo las técnicas utilizadas por la propaganda 
electoral radiada. Sin embargo, los partidos procedieron pronto a 
elaborar filmaciones en sus cuarteles centrales, en forma más cui
dada: se utilizaban así desde documentales hasta ruedas de prensa, 
«reuniones» en la casa de algún ministro, etc. Con ello se seguía el 
llamado arena concept americano, intentando llevar la noción de 
escenario a la propaganda política. Desde el primer momento fue 
evidente la importancia de la «personalidad» y «espontaneidad» 
del candidato: en 1955 conservadores y laboristas utilizaron «en
trevistas múltiples» entre periodistas y políticos.90 A partir de 1959, 
sin embargo, fue el tipo documental el más empleado, superponien-
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do imágenes y charlas de los líderes políticos. Un ejemplo puede ser 
la siguiente descripción de una emisión televisada en 1966: 

«Acción, no palabras», dice Heath, mientras el film le muestra di
rigiéndose a una concentración electoral. Corto a tren moviéndose 
rápidamente: Heath en el tren explica que se preocupa por el 
pueblo: le irrita que se desperdicien oportunidades. De nuevo, 
corto al mitin. Heath declara su fe en el bienestar: ataca las huel· 
gas no oficiales. Tres conservadores «del pueblo» encomian el li
derazgo de Heath. Corto de nuevo al mitin: Heath agradece el 
apoyo a Jos principios "tories", y deja Ja reunión entre cálidos 
aplausos, estrechando manos, hablando durante cinco minutos a la 
cámara: promete decir la verdad al pueblo, atacar prácticas res
trictivas que no compensan, modernizar los servicios sociales, unirse 
a Europa.91 

En la opinión de algunos autores, el exceso de «técnica» en la 
campaña de 1964 produjo una cierta reacción del público, y llevó 
a la utilización de un estilo más sobrio en las campañas televisa
das siguientes.92 Por otro lado, los partidos consideraron que pe
ríodos de quince minutos eran excesivamente largos, y que era 
más conveniente un tiempo de emisión de diez minutos: algunos 
elementos del partido conservador sugirieron cinco minutos como 
tiempo óptimo. Hay que indicar que tal reducción no puede haberse 
debido a que los espectadores seleccionasen otros canales: las tres 
emisoras (BBC, BBC2 y ITV) debían transmitir simultáneamente los 
programas electorales, de forma que el espectador no pudiese selec
cionar ningún otro programa : su única escapatoria sería apagar el 
televisor.93 Desde luego, en el sistema británico, desaparecía toda 
posibilidad de publicidad política basada en el spot siguiendo téc
nicas comerciales. 

Con todo, los programas de los partidos parecen ser impopu
lares, mientras que sigue existiendo una tensión entre la BBC y 
la ITV por un lado, y los cuarteles de los partidos por otro. En la 
situación actual, la información de !as emisoras de la BBC e ITV 
sobre la marcha de la campaña es abundante, y de más alta calidad 
técnica que los programas de los partidos. Sin embargo, por el 
momento, parece que el sistema británico continuará basándose 
en la dualidad información-propaganda. 
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Las campañas electorales televisadas en Francia y Alemania 

Dentro de lo que hemos llamado modelo europeo, es decir, c:i
racterizado por la propiedad pública de la radio y la televisión, los 
casos francés y alemán presentan particularidades dignas de cierta 
mención. En ambos casos, la influencia de la organización inglesa 
es evidente: como modelo a imitar en Francia, y como modelo 
específicamente seguido en Alemania tras la segunda guerra mun
dial. Sin embargo, tanto la peculiar situación política como la tra
dición administrativa de ambos países ha provocado la existencia 
de ciertas diferencias. Mientras que en Alemania se ha configurado 
la radio-televisión como un verdadero poder independiente del Go
bierno Federal, en Francia la fuerte tradición de centralización 
administrativa no ha dejado de imponerse, dando una considerable 
influencia al Gobierno en la actividad política de la televisión, in
fluencia que no ha desaparecido tras las reformas de la televisión 
y radio en 1959, 1964, 1972 y 1974. Sin embargo, parece como si 
las reformas de 1972 y 1974 hubiesen colocado a la ORTF en 
una posición cercana a la de su modelo británico, aun cuando una 
mayor experiencia sea necesaria para llegar a conclusiones al res
pecto. La última reforma, que ha afectado totalmente a la Radio 
Televisión Francesa, es posible que altere decisivamente las formas 
de difusión de las campañas. 

1. La evolución de la radio y la televisión en Francia 
y su · aplicación a las campañas electorales 

Las primeras estaciones de radiodifusión que se establecieron en 
Francia datan de 1921. Varias de entre ellas eran estaciones priva
das, basadas en la publicidad comercial: otras eran estatales, de
pendientes del Ministerio de Comunicaciones, particularmente de 
la Administración de Correos, Telégrafos y Teléfonos, PTT.94 Aun 
cuando un decreto de 1923 afirmaba el carácter de monopolio del 
Estado de toda actividad radiofónica (herencia <matural» del mo
nopolio de las comunicaciones postales y telegráficas) la política 
que se siguió al respecto, reflejando la indecisión política de los 
últimos años de la Tercera República, fue inconexa y sin llegar a 
una decisión clara: mientras se reafirmaba el monopolio del Estado, 
se permitía al mismo tiempo la persistencia de emisoras privadas, 
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si bien en condiciones de precariedad administrativa, quedando a 
merced de la buena voluntad de la Administración en todo mo
mento. Con respecto a las emisoras estatales, la Administración 
procedió a la creación de una red nacional, y en 1933 concedió 
cierta autonomía a las emisoras locales, que en parte pasaban a 
depender de las «communes».95 

Mientras que las emisoras privadas se encontraban seriamente 
limitadas en su actividad política por su dependencia de la buena 
voluntad de la Administración, los diversos partidos pudieron dis
poner de tiempo de emisión, cara a las elecciones, en fecha tan 
temprana como 1924,96 de acuerdo con condiciones y requisitos 
fijados por el Gobierno. La utilización de la radio fue de cierta 
importancia en las elecciones cruciales de 1936, que dieron la vic
toria al Frente Popular. No solamente se difundieron programas 
electorales de los partidos, sino que las emisoras locales, utilizando 
la autonomía concedida en 1933, procedieron a llevar a cabo pro
gramas electorales, con no escasa influencia· del color político de la 
commune en cuestión.97 En todo caso, no parece que la propaganda 
radiada hubiese cambiado el carácter de la campaña, basada, de 
acuerdo con la tradición de la Tercera República, en la influencia 
de los notables tradicionales, en el caso de los partidos conservado
res, así como en la prensa y el uso de carteles, y en las organizacio
nes de masas socialistas y comunistas.98 

La segunda guerra mundial vino a provocar la desaparición de 
las emisoras privadas de radiodifusión: primeramente el Gobierno 
fascista de Vichy, y más tarde el Gobierno de la Liberación proce
dieron a convertir a todas las emisoras en propiedad estatal.99 La 
Radio Televisión Francesa (RTF) fue fundada en 1945 como «una 
administración pública con presupuesto anexo, colocada bajo la 
tutela del Ministerio de Industria y Comercio» .100 Tal situación co
locaba a la radio y la televisión (como un servicio administrativo 
más), en completa dependencia del Gobierno, en una situación muy 
diferente de la BBC, que se constituía como una corporación pú
blica independiente. Como consecuencia, la información política 
general se presentaba sujeta a considerables limitaciones: baste 
decir que entre 1956 y 1959, la Televisión Francesa no dedicó un 
solo programa a la revolución argelina.101 La situación no se modi
ficó considerablemente al implantarse la Quinta República: la trans
formación de la RTF en 1959, de servicio administrativo en una 
empresa pública fue, en lo que se refiere a un aumento de su inde-
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pendencia, un cambio puramente nominal.1ºl El personalismo del 
General De Gaulle no contribuyó precisamente a la creación de 
una televisión más independiente: tal como un autor ha dicho «el 
gaullismo era igual a poder personal más monopolio televisivo»,103 

y otros comentaristas pudieron hablar, de 1958 a 1964, de la «tele
cracia» .104 

Efectivamente, la extensión de la televisión en Francia fue con
siderable durante la década de los sesenta, y los comentaristas po
líticos comenzaron a tener en cuenta (quizá con cierto catastrofis
mo, como ocurrió con la radio en los treinta) su posible poder po
lítico.105 Si bien la Cuarta República no había concedido excesiva 
importancia a la televisión (quizá por la lenta difusión de ésta en 
el país) el régimen gaullista no vaciló en utilizarla intensamente, 
lo que originó considerables protestas que condujeron, en último 
término, a la creación de la ORTF (Office de la Radiodiffusion Te
levision Franc,:aise) introduciendo una muy limitada autonomía.106 

En todo caso, al contrario de la experiencia americana e inglesa, 
la televisión en Francia no entró con fuerza en la competición elec
toral hasta la fecha clave de 1965, primera elección presidencial 
del siglo xx en Francia por sufragio universal. 

Tabla 1 

Extensión de la televisión en Francia 101 

Año N. 0 de aparatos 

1950 3.794 
1954 125.088 
1957 683.000 
1959 990.000 
1962 2.555.000 
1969 9.277.000 

Desde luego, hasta 1965 había existido una cierta participación 
de los partidos en la campaña electoral por medio de la radio y 
de la televisión, si bien de acuerdo con regulaciones cambiantes 
según el Gobierno de turno: en 1964 y 1966 se introdujeron reglas 
fijas para la utilización por los partidos y candidatos de los me
dios de comunicación de masas, regulaciones aún en vigor.108 Pero 
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1965 fue un año clave, no sólo por la extensión del número de te
levisores (5.500.000) sino por la cantidad de tiempo que se dio a 
los candidatos en televisión, tras el cuasi-monopolio gaullista de 
años anteriores. Además, la experiencia americana e inglesa daba 
a los candidatos una serie de armas que utilizaron rápidamente. La 
aparición masiva de la televisión en la campaña electoral, como 
medio a la disposición de todos los partidos, fue además maximi
zada por una exageración (incluso por los politistas de la época) 
de sus posibles efectos.109 

La campaña de 1965 dio a cada candidato dos horas de emisión 
en la primera vuelta, y otras dos horas en la segunda vuelta.110 Sin 
embargo, al contrario que la práctica inglesa, los candidatos debían 
realizar sus actuaciones en los estudios de la ORTF, y dirigidos por 
sus técnicos: no había la posibilidad de utilizar films realizados 
por las oficinas de los partidos, como en el caso inglés o alemán. 

Tabla 11 

Radio y televisión en las campañas electorales 111 

Radio Televls/6n 

Elecciones 1951 Cada partido representado en la Asam
blea recibía una emisión radiofónica 
de 5 minutos. 

Elecciones 1956 Cada partido representado en la Asam- Una emisión de 
blea recibía una emisión radiofónica 5 minutos cada 
de 10 minutos y otra de 5 minutos. partido 

Elecciones 1958 Cada partido que presentase un mí- Una emisión de 
nimo de 75 candidatos recibía una 5 minutos cada 
emisión nacional de 5 minutos, y partido 

Elección 
Presidencial, 
1965 

Elecciones 1967 

otra de la misma duración en las emi-
soras regionales. 

Cada candidato recibía 2 horas de em1s10n simultánea 
por radio y televisión, en el primer turno: los dos 
candidatos en el ballotage recibían 2 horas cada uno. 
Los partidos representados en la Asamblea reciben 3 ho
ras de transmisión simultánea en radio y televisión, 
a repartirse en partes iguales entre mayoría y oposición. 
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Elecciones 
Elección 
Elecciones 
Elección 

1968 
1969 
1973 
1974 

LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

Tabla 11 

En la segunda vuelta, mayoría y oposición se reparten 
1 hora y media. Los partidos no representados en la 
Asamblea presentando un mínimo de 75 candidatos re
ciben 7 minutos en la primera vuelta, 5 minutos en la 
segunda. 
Mismo sistema. 
Mismo sistema que 1965. 
Mismo sistema que 1967 y 1968. 
Mismo sistema que 1965 y 1969. 

A consecuencia de tal restricción, el formato de las emlSlones 
electorales en Francia ha sido en general, menos imaginativo que 
las emisiones electorales británicas y americanas. En la campaña 
electoral de 1973, el sistema preferido fue el de la entrevista, siendo 
la única innovación la introducida por los republicanos indepen
dientes, consistente en una joven pareja, «representativa» del elec
torado francés en diálogo con el líder del partido, D'Estaing.112 

En las primeras elecciones legislativas con amplia publicidad tele
visada, en 1967, algunos grupos, particularmente los centristas y 
la mayoría, procedieron a tomar lecciones de actuación, al objeto 
de mostrar una apariencia favorable ante las cámaras.m Los can
didatos debían basarse, por tanto, en su atractivo personal, y su 
facilidad de expresión. 

A pesar de la reforma de 1964, la ORTF distaba de ser un 
organismo neutral, y ello se traducía en la transmisión de la cam
paña electoral; por ejemplo, en la reserva a la mayoría gaullista 
de la última emisión electoral, en la misma víspera de la elección.114 
Tal parcialidad (que no sólo aparecía durante las elecciones) llevó, 
entre otros, a los incidentes de 1968 en la ORTF, y a la reforma 
en 1972, aproximándose más al modelo de la BBC británica.115 
En las elecciones de 1973 no dejaron de producirse incidentes 
relativos a la imparcialidad de la televisión: tal fue, por ejemplo, 
la negativa a conceder tiempo de emisión a la Liga Comunista, 
a pesar de presentar más de setenta y cinco candidatos, y tener de
recho, por tanto, a siete minutos de televisión en la primera vuelta 
y cinco minutos en la segunda, como los demás partidos sin repre
sentación en la Asamblea.116 Por su parte los comunistas se queja-
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ron del tiempo que se les atribuyó dentro de la oposición (treinta 
y cinco minutos), mientras que los centristas consideraban ridícu
la la atribución de siete minutos, y la prensa de la derecha no es
tuvo conforme con la atribución de tiempo a la mayoría gaullista.117 

Quizá la expresión de insatisfacción desde fuentes tan diversas sea 
una prueba de la existencia de una creciente imparcialidad de la 
ORTF, a diferencia de la situación anterior a la reforma de 1972. 

Finalmente, hemos de hacer referencia a la existencia de las 
llamadas emisoras periféricas, no dependientes de la ORTF, pero 
controladas financieramente por el Gobierno francés.118 Tal control 
se traduce en su imparcialidad durante la campaña electoral, aun 
cuando su información sea a veces considerada como más completa 
que la de la ORTF. Es de destacar el debate realizado, en tres 
sesiones consecutivas, ante los micrófonos de la emisora «periféri
ca» Europe 1, entre Pierre Méndes-France y Michel Debré, en la 
campaña previa a las elecciones de 1965,119 debate que se ha repe
tido en ocasiones posteriores con frecuencia; así en 1967 el debate 
Pompidou-Méndes-France.12º Los últimos cambios efectuados en la 
radio y televisión francesas, afectando incluso al mismo nombre de 
la entidad, posiblemente modificarán su actuación en las próximas 
campañas electorales. 

2. La propaganda electoral por radio y televisión 
en la República Federal Alemana 

Frente a la interpretación dada en Francia al principio de la pro
piedad pública de los medios electrónicos de comunicación de ma
sas, interpretación que hasta fecha reciente ha puesto el acento en 
la extensión de las facultades del Gobierno, el régimen de la televi
sión en la República Federal Alemana se configura en una forma 
que le hace mucho más independiente del poder central. 

La introducción de la radiodifusión en 1920 se hizo en forma 
de una serie de nueve cadenas de radio, dependientes de la Reichs
telegraphenverwaltung, que debía controlar al menos el cincuenta 
y uno por ciento de las acciones de las sociedades propietarias de 
las emisoras.121 La dirección tomada por la República de Weimar 
fue la de convertir a la radio principalmente en un instrumento 
de difusión cultural, marginando de ella a los partidos políticos. 
La propaganda radiada de los partidos fue prohibida, y, como 
ejemplo, en 1931, el canciller del Reich, doctor Briining, se encon-
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tró con considerables dificultades para llevar a cabo una emisión 
radiada.122 

Quizá fue este apoliticismo, que convertía al público radiofónico 
en una audiencia con confianza en el medio, el que en parte posi
bilitó el efecto posterior de la propaganda radiada del régimen na
cional-socialista de 1933 a 1945.123 Fue precisamente esta utilización 
de la propaganda radiada la que motivó la decisión de las autori
dades aliadas de ocupación de reconstruir toda la red de emisoras 
alemanas en una forma que excluyera su dependencia de toda auto
ridad política. En 1945, un antiguo director de la BBC fue encar
gado de llevar a cabo una reorganización de la radio con arreglo 
a líneas similares a las de la BBC,124 teniendo en cuenta la existen
cia de una división en zonas, que más tarde se convertiría en una 
división federal. 

La radio, en consecuencia, fue colocada bajo la dirección y 
el control de corporaciones públicas en los diversos Liinder, y en 
cada uno de ellos se estableció una cadena de radiodifusión (y 
más tarde televisión) independiente del Gobierno central. En 1950 
las nueve organizaciones existentes pasaron a constituir la ARD, 
la Arbeitgemeinschaft offentlichen Rundfunkanstalten der Bundes
republik Deutschland, que se configuraba igualmente como inde
pendiente del poder central y como responsable de la coordinación 
de las cadenas de los diversos Liinder. En cada uno de éstos, la 
administración de la cadena local se encargaba a un consejo forma
do por representantes de los Parlamentos de los Liinder y otras 
organizaciones.125 Como consecuencia, si bien la radio-televisión 
escapaba al control del Gobierno central pasaba, sin embargo, a 
depender de los partidos políticos de los Liinder, que procedieron 
a un reparto proporcional de puestos e influencia en los programas, 
según su importancia relativa.126 Así, no se ha seguido completamen
te el modelo de la BBC, aun cuando se esté distante de la configu
ración centralizada de la ORTF francesa. 

Tal independencia de la televisión se reforzó en 1961, con oca
sión del intento del entonces canciller, Konrad Adenauer, de crear 
una Segunda Cadena de Televisión dependiente, no de los Liinder, 
sino del Gobierno central. El Tribunal Constitucional declaró que 
el establecimiento de tal red de televisión sería ilegal y entregó su 
constitución a los Liinder. Así, la segunda cadena de televisión, 
Zweite Deutsche Fernsehen (ZDF) se configuró igualmente como 
una corporación autónoma.121 
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Ello se ha traducido en un sistema de propaganda electoral si
milar al seguido por la BBC, en que los partidos, y no los candida
tos, reciben tiempo de emisión en radio y televisión, según su res
pectiva importancia, medida por diferentes criterios. El sistema de 
atribución de tiempo en la radio varía en cada · una de las nueve 
diferentes cadenas: como ejemplo, en las primeras elecciones al 
Bundestag, en 1949, la Nordwestdeutschen Rundfunk atribuyó es
pacios radiofónicos a los diversos partidos según los votos que 
habían obtenido previamente en las elecciones a los parlamentos 
de los Liinder: 

CDU, 100 emisiones de 5 minutos; 
SPD, 90 emisiones de 5 minutos; 
FDP, 45 emisiones de 5 minutos; 
BHE, 35 emisiones de 5 minutos; 
DP, 30 emisiones de 5 minutos.128 

Tales emisiones se realizaron en las cinco semanas previas a las 
elecciones, y la distribución se mantuvo en las elecciones de 1953 
y 1957.129 Otros Liinder utilizaron fórmulas distintas: Hesse, por 
ejemplo, procedió a conceder la misma cantidad de tiempo a todos 
los partidos, fuese cual fuese su importancia electoraI.tJo En otros 
Liinder, el tiempo atribuido depende de los votos obtenidos durante 
la previa elección federal: así, en las elecciones de 1961 la Sud
deutsche Rundfunk atribuyó tiempo a los partidos en la forma si
guiente: 

CDU, 30 emisiones; 
SPD, 18 emisiones; 
FD P, 9 emisiones; 
GDP, 3 emisiones.131 

En princ1p10, tal sistema proporcional, si bien funciona en forma 
mecánica e imparcial no deja de perjudicar a los pequeños parti
dos, y sobre todo a aquellos de formación reciente. Por ejemplo, la 
Norddeutsche Rundfunk se negó, durante las elecciones de 1953, 
a suministrar tiempo de propaganda electoral al Partido Comunista 
Alemán (KPD). Sin embargo, una decisión del Tribunal Constitu
cional en 1957 determinó que los partidos de reciente creación, 
o los no representados en el Parlamento, tenían también derecho a 
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un cierto tiempo de emisión electoral radiofónica,132 aunque de 
ello no pudo beneficiarse el KPD, por ser declarado anticonstitu
cional. 

Como en el resto de los países occidentales, la televisión se 
configuró pronto como un medio inigualabíe de comunicación po
lítica: si en 1957 había menos de un millón de televisores en la 
República Federal, tal número aumentó a más de siete millones 
en 1962, y vertiginosamente a partir de tal fecha. 133 La ARD, y más 
tarde la ZDF procedieron a conceder espacios publicitarios gratuitos 
a los partidos políticos,134 de acuerdo con sus respectivas fuerzas. 
En las elecciones de 1969, la distribución del tiempo en televisión 
fue como sigue: 

SPD, 25 minutos; 
CDU, 20 minutos; 
FDP, 12 minutos y medio; 
CSU, 12 minutos y medio; 
NPD, 7 minutos y medio.135 

El NPD consigu10 tiempo en la televisión gracias a su representa
ción en los parlamentos de los Liinder. Al mismo tiempo que se 
concedía tiempo de emisión a los partidos (que debían elaborar 
ellos mismos sus programas) se llevaban a cabo, como en la BBC 
y la Televisión Francesa, programas políticos, manteniendo el prin
cipio de la imparcialidad de la televisión. Sin embargo, y como en 
otros contextos, no faltaron las protestas. de partidos que se con
sideraron tratados con parcialidad: tal fue el caso de la CDU-CSU 
contra la información presentada en el espacio «Panorama» antes 
de las elecciones federales de 1969.136 

En las elecciones de 1972 se hibo sentir la influencia nortea
mericana en los anuncios publicitarios de los partidos, que pro
cedieron a utilizar la técnica de spots, de una duración máxima 
de dos minutos y medio: tal fenómeno se corresponde con una 
«comercialización>> creciente de las campañas electorales desde 1965, 
que se ha traducido, como veremos, en innovaciones en el uso 
de carteles, circuitos cerrados de televisión, uso de agencias de 
publicidad y de sondeos del electorado, etc. En tal elección de 1972, 
al ser eliminado el NPD de la competi~ión electoral, el reparto de 
tiempo fue el siguiente: 
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SPD, 9 emisiones de 2 minutos y medio; 
CDU, 9 emisiones de 2 minutos y medio; 
CSU, 5 emisiones de 2 minutos y medio; 
FPD, 5 emisiones de 2 minutos y medio.137 

157 

Aparte de ello, se siguieron llevando a cabo programas de informa
ción general, así como de enfrentamientos entre diversos candidatos 
de los partidos, utilizando el sistema de «mesas redondas».138 

Los CAMBIOS OPERADOS EN OTRAS TÉCNICAS DE PROPAGANDA 

La campaña electoral como combinación de medios 

La introducción de la radio y la televisión en las campañas 
electorales no ha supuesto la desaparición de otras técnicas de pro
paganda, aun cuando haya contribuido a ciertas modificaciones. 
Si bien en algunos casos (fundamentalmente en las campañas nor
teamericanas) los medios electrónicos de comunicación juegan un 
papel central, no ocurre lo mismo en ocasiones en que la aplicación 
de tales medios no se halla al alcance de los candidatos, o bien 
se halla seriamente limitada. Piénsese, por ejemplo, en el caso 
de los países europeos, en que la televisión y la radio, como em
presas públicas, se limitan a llevar a cabo una reducida función 
propagandística, y que se centra en los líderes de los partidos, y 
no en los candidatos aislados. Los candidatos de las diversas cir
cunscripciones electorales han de utilizar, por tanto, medios con
vencionales de propaganda. Incluso en un sistema como el america
no, de libre empleo de la radio y la televisión, su alto coste con
vierte a estos medios en utilizables únicamente en contiendas elec
torales de cierta importancia, y además, dependen de la capacidad 
económica de los candidatos y sus organizaciones. La campaña 
electoral, por tanto, se configura como una mezcla de diversos 
métodos publicitarios que se complementan mutuamente, predomi
nando unos u otros según los casos. Aun así, la relativa importancia 
de uno u otro medio propagandístico, como veremos, no es factor 
de mero interés anecdótico, sino que puede suponer profundas 
consecuencias en toda la vida política. Como en la sección anterior, 
nos limitaremos a considerar cómo los candidatos y organizaciones 
han utilizado los distintos medios, sin entrar en el problema de su 
eficacia relativa. 
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La propaganda casa por casa, o canvassing 

Una de las técnicas heredadas de épocas anteriores, y que 
está experimentando una cierta renovación de su popularidad es 
la de la propaganda casa por casa, llevada a cabo por voluntarios 
o miembros de organizaciones políticas. Tal tipo de propaganda es 
típico de los países anglosajones: en Estados Unidos, el canvassing 
se configuraba como una de las funciones esenciales de los miem
bros de la máquina. Así, el precinct captain y sus auxiliares se 
ocupaban de llevar a cabo una serie de visitas a los miembros 
del precinto electoral, a causa de dos motivos: informarse de la 
situación del distrito, y recordar a los electores los favores debidos 
a la máquina. En Gran Bretaña, desde finales del siglo pasado, tal 
propaganda puerta a puerta se configuraba igualmente como la es
pina dorsal de la campaña electoral, y las primeras leyes relativas a 
la regulación de las campañas electorales se referían precisamente, 
como veremos, a la prohibición de utilizar activistas pagados en 
el canvassing. 

La difusión de nuevas técnicas publicitarias ha afectado al 
canvassing, sobre todo en Estados Unidos: pero no en el sentido 
de hacerlo desaparecer, sino más bien cambiando sus sujetos y sus 
procedimientos. El precinct worker o activista del precinto, que 
contacta personalmente con los electores, es aún un instrumento 
indispensable en la campaña electoral, tanto a nivel nacional como 
a nivel local.139 Pero su naturaleza ha cambiado. La creciente per
sonalización de la lucha política, la nacionalización de las campa
ñas electorales (sobre todo las campañas presidenciales), las con
vulsiones ideológicas que caracterizaron a Estados Unidos en la 
década de los sesenta, y finalmente, el debilitamiento o desaparición 
de las máquinas urbanas, han originado un cambio: el precinct 
worker ya no es un activista fijo del partido, un afiliado perma
nente al mismo, o un profesional. En su lugar, ha aparecido un 
tipo de activista voluntario, que se moviliza por un candidato 
concreto o una causa, más que por un partido. Tales activistas son 
en muchos casos estudiantes universitarios, cuya movilización se 
produjo a raíz de la guerra de Vietnam, y cuyo impacto ha sido 
considerable en la práctica política. En 1964, fue el candidato re
publicano Goldwater el primero en echar mano de este tipo de 
voluntarios ante la necesidad de llevar a cabo una campaña en pro-
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fundidad, para contrarrestar la imagen negativa que había recibi
do en la prensa. A este fin, llevó a cabo una campaña que ponía 
el acento en los contactos personales, y en las visitas casa por casa, 
así como en las contribuciones económicas individuales de partida
rios del candidato. Se calcula que los voluntarios de Goldwater vi
sitaron más de siete millones de hogares en favor del senador.t4o 
Pero la efectividad de tal medio se reveló sobre todo durante la 
campaña del senador McCarthy para la elección primaria de New 
Hampshire en 1968, campaña realizada a base del empleo de estu
diantes activistas, y que supuso un golpe para el ala belicista del 
partido demócrata,141 que eventualmente forzó al presidente Johnson 
a retirarse de la carrera electoral. George McGovern utilizó igual
mente este tipo de publicidad puerta a puerta a base de voluntarios: 
queda aún por ver, en las próximas elecciones presidenciales, 
si el renacimiento de esta táctica y el uso de estudiantes voluntarios 
permanece como característica de la lucha política, o si obedecía 
únicamente a las peculiares características del período 1964-1972. 

En el Reino Unido, la organización de los partidos, conservador, 
liberal, y más tarde laborista, por medio de asociaciones en cada 
constituency convertía a la visita casa por casa en el instrumento 
«natural» de lucha política, y permitía un cierto conocimiento del 
área a los miembros y activistas del partido. Usualmente, el can
vassing, en vez de ser indiscriminado, se centraba en aquellas áreas 
donde el partido era más fuerte: a partir de la segunda guerra mun
dial, las visitas casa por casa se combinaron con el uso de altavo
ces y equipos móviles de propaganda.142 A pesar de tal tradición, 
parece evidente que la práctica del canvassing se halla en cierta 
decadencia en Gran Bretaña: en las elecciones de 1964, 1966 y 
1970 los sondeos muestran una continua tendencia a la disminu
ción del porcentaje de entrevistados que han sido contactados per
sonalmente por activistas de los partidos.143 Una de las posibles 
causas de la decadencia de esta práctica pudiera ser (junto a la 
importancia de otros medios de propaganda, como la televisión) 
la mayor precisión de otros medios para conocer las tendencias 
del electorado, como los sondeos de opinión.144 La información 
conseguida por los activistas durante el canvassing tendería a desfi
gurar la realidad, no sólo por el optimismo de los partidarios (que 
deformaría los resultados) sino por dificultades de orden técnico: 
así, es difícil, para un activista que visita una casa, preguntar las 
tendencias políticas de marido y mujer separadamente. Sin embar-
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go, este tipo de propaganda presenta la considerable ventaja de ser 
prácticamente gratis para el candidato, y de proporcionar una for
ma de emplear a los entusiastas del partido o del candidato. 

Este tipo de propaganda se ha adoptado más raramente fuera 
del ámbito anglosajón, y otras actividades (por ejemplo, reuniones 
electorales) son preferidas. En Francia, en el ámbito rural, durante 
la Cuarta República, era relativamente frecuente un tipo de can
vassing en que el candidato recorría los pueblos de su distrito 
celebrando pequeñas reuniones, a veces con los notables locales, 
y a veces con sus partidarios.145 Recientemente, algunos candidatos 
de la extrema izquierda han procedido a llevar a cabo campañas 
puerta a puerta durante las elecciones legislativas, para compen
sar la falta de recursos económicos de sus organizaciones.146 En las 
elecciones presidenciales de la Quinta República, sin embargo, 
los comentaristas han señalado que la propaganda política tiende 
a centrarse en el uso de medios gráficos y reuniones masivas: so
bre todo los partidos de la derecha y el centro han encontrado difi
cultades organizativas para llevar a cabo una campaña a nivel 
de communes.147 Incluso en la campaña legislativa de 1967, la UNR 
intentó introducir tal práctica, de las visitas puerta a puerta de los 
activistas, enviando a sus candidatos un modelo de «fichero elec
toral» para clasificar a los electores. Tal iniciativa fracasó debido a 
la falta de la organización necesaria para llevar a cabo tal tipo 
de actividad.148 

La propaganda gráfica 

1. Octavillas y propaganda por correo 

El impacto de la propaganda radiada y televisada se ha tradu
cido en una considerable limitación de uno de los medios tradicio
nales de la campaña electoral, el panfleto o folleto propagandístico. 
Ya expusimos como, a primeros de siglo, coincidiendo con la con
solidación de las grandes organizaciones de masas europeas (Partido 
Socialista Alemán, Primrose League, más tarde la SFIO) aumentó 
considerablemente la propaganda gráfica: en Estados Unidos, el 
establecimiento de una red nacional de máquinas con vistas a la 
campaña presidencial, y los progresos de la técnica hicieron posi
ble una verdadera inundación de folletos.149 Tal tendencia al uso 
de propaganda gráfica culminó en Europa en los años treinta. En 
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las elecciones británicas de 1935 los conservadores, por medio de 
su Oficina Central, repartieron treinta millones de octavillas, con
tra dieciocho millones de los laboristas.15º En los últimos años, sin 
embargo, el total de octavillas utilizadas en el Reino Unido ha 
disminuido a unos siete millones en 1970.1s1 

Los expertos publicitarios actuales consideran que el precio 
de la octavilla electoral no compensa el efecto que pueda causar, 
y pocas personas parecen molestarse en leer la «literatura» elec
toral, y, lo que es significativo, los programas de los partidos.152 

Sin embargo, y como ocurre en muchas ocasiones, la utilización de 
octavillas suple la carencia de otros medios de propaganda, a 
pesar de su escasa efectividad. Así, el partido comunista (aparte 
de la labor de su organización) procedió a repartir catorce millo
nes de octavillas electorales en la campaña previa a la elección 
presidencial de 1965.153 Un tipo de folleto electoral, el llamado 
en Inglaterra broadsheet y en Francia fournal Electoral (una espe
cie de periódico especial para las elecciones) parece ser de mayor 
utilidad, por su mejor preparación y contenido informativo: en las 
elecciones presidenciales de 1965, la UDR distribuyó quince mi
llones de ejemplares de su periódico electoral, France Avenir, mien
tras L'Humanité lanzaba un número especial con una tirada de 
seis millones: en las elecciones presidenciales de 1969 la tirada 
del periódico electoral comunista fue de ocho millones.154 Sin em
bargo, este tipo de publicidad como decimos, no es favorablemen· 
te acogido por los expertos en marketing: para un autor, la mayor 
utilidad de la propaganda escrita impresa sería la de que sirve 
para que el visitante-activista en la campaña puerta-a-puerta pueda 
dar algo a los habitantes de la casa, pudiendo así justificar su llama
da, aunque más tarde nadie lea la «literatura».155 

Tal tipo de propaganda gráfica adopta en Estados Unidos moda
lidades que han trasladado también a Europa, particularmen
te a las elecciones presidenciales francesas, donde se ha copiado a 
la letra el modelo americano. Una de ellas es la difusión de foto· 
grafías tamaño postal de los candidatos, practicada en Estados 
Unidos desde la década de los cuarenta y popularizada en Francia 
en la «campaña americana» de 1965.156 La justificación dada en 
América es que a nadie le gusta llevar propaganda política en la 
mano, particularmente si no la va a leer y, por tanto, el tamaño de 
la propaganda debe ser lo suficientemente limitado, como para po
derse llevar en el bolsillo. Otra modalidad de la propaganda es el 
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envío de facsímiles del boletín de voto, indicando al elector cómo 
seleccionar un candidato o una serie de candidatos. Práctica ésta 
útil en las complicadas elecciones americanas, ya que se utiliza aún 
el Australian ballot, pero de escasa utilidad en las elecciones euro
peas, donde los boletines de voto son mucho más simples.157 

Finalmente, en los últimos años, el uso de computadores capa
ces de elaborar casi simultáneamente listas de electores con carac
terísticas determinadas (origen étnico, tipo de barriada en que viven, 
etcétera) ha hecho posible la aparición de una propaganda gráfica 
por correo destinada a núcleos específicos de electores. Una compu
tadora puede seleccionar ciertos grupos de electores de entre el elec
torado total, basándose en la información obtenida de una guía de 
teléfonos, del registro electoral, de archivos de elecciones anterio
res, etc.; puede seleccionar grupos de campesinos, abogados, anti
guos contribuyentes al partido o voluntarios, miembros de minorías 
raciales, etc., a los que la misma computadora dirige cartas «perso
nalizadas» sobre temas de interés para ellos, bien como simple 
propaganda, bien solicitando apoyos económicos.158 Si bien algunos 
expertos consideran tal tipo de propaganda una pérdida de dinero, 
considerando que los resultados económicos no compensan el coste 
del correo, el desarrollo de las computadoras hace cada vez más 
posible la localización de grupos de interés, la elaboración y archivo 
permanente de listas de activistas y contribuyentes en campañas 
anteriores; por lo que, sin necesidad de ficheros, ni de una orga
nización numerosa, el candidato, por medio del correo, puede 
poner en marcha un complejo mecanismo publicitario, reuniendo 
fondos y movilizando activistas: el correo ha sido llamado «el gi
gante dormido» de la publicidad electoral.159 

2. La utilización de la prensa periódica 

En lo que se refiere a la prensa, si bien ésta se configura como 
un medio esencial de información política, tanto en la campaña 
electoral como en otras ocasiones, su utilización por los candidatos 
en las elecciones se ve cada vez más restringida por la tendencia, 
acusada tras la segunda guerra mundial, de orientación de la prensa 
hacia una situación de independencia respecto a los diversos parti
dos. Tal desarrollo de la prensa independiente supone que los can
didatos y partidos deben renunciar a una influencia directa, tratando 
por el contrario, de producir «información» creando eventos, más 
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o menos reales durante la campaña.160 Aun así, y dentro de la acción 
propagandística, quedan aún ciertas posibilidades ele utilización de 
la prensa: 

a) En primer lugar, la utilización de la prensa de los partidos. 
Esta prensa, inexistente en Estados Unidos e insignificante en In
glaterra, conserva aún una relativa importancia en Francia y Alema
nia, sobre todo en lo que respecta a los partidos de izquierda. Pero 
su decadencia, desde 1945, es evidente ante el crecimiento y mayor 
aceptación de la prensa independiente. En Francia, por ejemplo, el 
diario «político» de mayor tirada, L'Humanité, apenas sobrepasaba 
los doscientos mil ejemplares, frente a tiradas como la de France 
Soir, de cerca de un millón y medio de ejemplares.161 La prensa de 
partido en Francia se centra cada vez más en semanarios tipos 
France Nouvelle (comunista) o Le Nouvel Observateur (socialista) 
o, más matizadamente, el L'Exprés, de Servan Schreiber. Tales se
manarios son de dudosa utilidad como arma propagandística duran
te la campaña electoral, al estar destinados a sectores relativamente 
limitados. Un similar retroceso de la prensa de partido se puede 
observar en Alemania. A pesar de que aún sobreviven restos de la 
poderosa prensa socialista, hay que notar que, mientras en 1930 el 
SPD controlaba 184 periódicos, con una tirada diaria de un millón 
doscientos mil ejemplares, en 1966 tal número' de periódicos se 
había reducido a catorce: de ellos, el más importante, el otrora 
poderoso Vorwarts, había reducido su circulación, ya en 1961, a 
60.000 ejemplares.162 

b) Un segundo tipo, que difícilmente podría catalogarse como 
«propaganda» sería el apoyo de editoriales en favor de candidatos 
o partidos, por parte de la prensa independiente. En muchos casos, 
sobre todo en Estados Unidos e Inglaterra, tal prensa, sin abando
nar una posición relativamente imparcial, expresa su preferencia 
por determinados candidatos. En el caso americano, tal apoyo se 
manifiesta en el endorsement del candidato por el periódico, en un 
editorial; en el caso inglés caben diversos tipos de apoyo, que se 
manifiestan en distintas formas: mayor importancia dada o Jos des
plazamientos o manifiestos de un particular líder, editoriales, etc.163 

e) Un tercer método sería el uso directo de publicidad en la 
prensa, de tipo comercial, esto es, la utilización de anuncios paga
dos por los candidatos. Una variación de tal método sería el proce
dimiento, ampliamente utilizado en Estados Unidos, de publicar 
listas de personalidades expresando su apoyo a un candidato: este 
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sistema fue copiado en Francia en las elecciones de 1973 ante la 
prohibición, vigente desde 1966, de insertar publicidad electoral en 
los periódicos.164 En general, si la prensa juega un papel importante 
en las campañas, lo hace más desde el punto de vista informativo 
que propagandístico. 

3. El uso de carteles 

Los carteles o posters electorales gozan de una amplia tradición 
política electoral: en Francia, como vimos, el affiche se configuraba 
como el medio típico de publicidad electoral a lo largo de la Ter· 
cera República. Aún actualmente, ante las dificultades en el uso de 
la televisión, el cartel sigue siendo en Europa un medio de propa· 
ganda ampliamente utilizado. Además, el cartel ofrece la oportu
nidad de llevar a cabo cierta publicidad a aquellos candidatos que 
no cuentan con una organización de masas, o con el atractivo ideo
lógico suficiente para realizar reuniones o mitines. El cartel aparece 
como el medio idóneo de propaganda para candidatos aislados o 
partidos poco organizados, lo que explicaría su uso en Francia. 

Sin embargo, no ha sido en Europa, sino en Estados Unidos, 
donde se ha creado una auténtica técnica de utilización publicitaria 
electoral de los carteles, y sobre todo de su variación moderna, los 
billboards, carteles gigantescos colocados en las carreteras o en los 
cruces más transitados en las ciudades.165 El uso de los billboards 
ha aumentado considerablemente debido a la difusión del automó
vil, y ha sido trasplantado de América a las elecciones europeas.166 

Si el cartel electoral europeo se caracterizaba tradicionalmente por 
la presencia de elementos artísticos y hasta barrocos,167 los propa· 
gandistas americanos se hallaban más interesados en influir directa
mente en el elector, anteponiendo la eficacia al arte. 

Pronto los expertos publicitarios descubrieron que, mientras que 
la radio (y más tarde la televisión) era un medio de comunicación 
utilizado voluntariamente, y el radioyente se sometía conscientemen
te a la propaganda radiada, el cartel, por el contrario, era un estí
mulo no buscado por su destinatario: es decir, mientras que el 
telespectador o el radioyente conectaban voluntariamente su radio 
o televisión, el cartel , por el contrario, había de ir al encuentro del 
transeúnte, o del conductor de automóvil. Por tanto, el cartel había 
de basarse más en una influencia inconsciente sobre el elector, 
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creando impresiones en un sujeto ocupado en otras actividades. 
Como consecuencia, los expertos publicitarios consideraron que 

el cartel había de cumplir dos requisitos para influenciar al subcons
ciente del sujeto: simplicidad en el mensaje y repetición continua 
del mismo.168 Se ha indicado, por ejemplo, que el cartel no debe 
contener más de seis palabras, que debe permanecer en el mismo 
lugar entre treinta y sesenta días (de forma que su percepción se 
repita) y que, si ha de contener fotos, éstas han de ser de persona
jes ya conocidos, de forma que se atraiga la atención del transeúnte. 
Igualmente, es de fundamental importancia la distribución de los 
colores: en las elecciones alemanas de 1969, por ejemplo, los par
tidos concedieron considerable atención a los colores de sus carteles. 
Quizá la innovación más llamativa de la campaña fue el abandono 
por parte del partido socialdemócrata del color rojo en sus siglas, 
y la utilización en sus carteles de un fondo naranja, que pasó a ser 
conocido entre la clase política, humorísticamente, como «SPD 
Orange, Nr. 3».169 

La técnica americana de publicidad fue acogida en Inglaterra 
tras la segunda guerra mundial. El control público de la radio y 
la televisión llevó al uso intensivo de los carteles, en primer lugar 
por el partido conservador, y después por organizaciones privadas 
opuestas a la política de nacionalizaciones del Gobierno laborista. 
Si bien tales campañas nacionales a base de carteles comenzaron 
en 1947, fue diez años más tarde, en 1957, cuando esas campañas 
alcanzaron su máximo nivel, dirigidas por una agencia publicitaria 
de Londres, Colman, Prentis and Varley.17º Siguiendo las técnicas 
americanas, el partido conservador inició su campaña de posters 
previa a las elecciones de 1959, con considerable antelación, casi 
dos años antes. Durante los dos años previos a la elección, el pú
blico inglés fue «saturado» de carteles consistentes en fotos más o 
menos sugestivas de una realidad de bienestar, con el slogan «life 
is better with the Conservatives» (La vida es mejor con los conser
vadores) que fue fielmente copiado en Francia por el partido gau
llista en las elecciones legislativas de 1967 con el slogan « Vivre 
mieux-Ve Republique».171 Una campaña similar a base de carteles 
fue la utilizada para popularizar la imagen del nuevo líder conser
vador, Alee Douglas-Home, tras la retirada de Harold MacMi
llan. En esta ocasión, el lema utilizado fue el de «Straight Talk» 
(Hablando claro), unido a fotografías del líder conservador.172 Los 
carteles fueron seleccionados cuidadosamente, de forma que pu-
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dieran afectar a diversas capas de la población, según el lugar 
donde fueran expuestos. 

No deja de ser interesante la reacción del partido laborista 
frente a estas innovaciones. En un primer momento, el partido, y 
sobre todo su ala izquierda, respondieron negativamente a un fenó
meno que consideraron como de «comercialización política», y que 
fue atacado en los comunes por el líder laborista Gaitskell como el 
«peor ejemplo de americanizacióm>.173 Sin embargo, tras la derro
ta electoral de 1959, varios sectores del partido laborista comen
zaron a pedir a la dirección del partido la aplicación de técnicas 
propagandísticas, ante el resultado aparentemente favorable que 
estaban produciendo en el partido conservador. 

Particularmente el debate se centró en técnicas como el cono
cimiento de la opinión pública por medio de polls o sondeos. La 
izquierda laborista, dirigida por Aneurin Bevan, se oponía tanto 
al uso de propaganda masiva como a la utilización de sondeos. 
Sin embargo, en 1961, las <<nuevas tendencias» se impusieron, y 
en 1964 el eslogan «Lets Go with Labour» (Adelante con el Partido 
Laborista) y la imagen del líder Harold Wilson fueron difundidos 
en una amplia campaña a base de carteles. Entre mayo de 1963 y 
septiembre de 1964, el partido laborista invirtió cincuenta mil libras 
(el 20 por ciento de sus gastos en publicidad) en posters.174 Compa
rativamente, el esfuerzo conservador fue mucho mayor: durante 
el mismo período de tiempo, los conservadores invirtieron trescien
tas mil libras en posters, esto es, el 31 por ciento de sus gastos en 
publicidad electoral.175 A partir de 1964, sin embargo, el influjo de 
la televisión (que, como dijimos, aumentó continuamente sus pro
gramas informativos electorales desde 1959) se ha hecho sentir en 
la propaganda electoral, y el número total de carteles, y su im
portancia relativa dentro del presupuesto propagandístico de los 
partidos ha disminuido considerablemente.116 

En Francia, la adopción del <<nuevo estilo» publicitario fue evi
dente a partir de la elección de 1965, que fue la primera elección 
presidencial por sufragio universal en este país desde la época 
del Segundo Imperio. Por primera vez se llevó a cabo una campaña, 
no sólo a nivel nacional (frente a las más particularizadas campa
fws para las elecciones legislativas) sino también utilizando técni
cas de propaganda directamente imitadas de la práctica americana. 
Los gaullistas y los grupos centristas se lanzaron de lleno a una 
campaña «a la americana» y, ante los problemas que les planteaba 

Fundación Juan March (Madrid)



INTRODUCCIÓN DE NUEVAS TÉCNICAS 167 

su débil organización a nivel local, y ante la inexistencia de una te
levisión comercial, los carteles fueron el medio básico de publicidad. 
Schwarzenberg calcula que se imprimieron millón y medio de 
affiches a favor de De Gaulle, un número igual a favor de Tixier 
Vignancourt, otro tanto en favor de Lecanuet, y cantidades meno
res en favor de los candidatos de la izquierda: un millón en favor 
de Mitterrand, 400.000 en favor del candidato comunista, Duelos, 
y 300.000 en favor del candidato del PSU.177 Los carteles con
tinuaron siendo el arma preferida de combate en las siguientes 
elecciones presidenciales.178 Los carteles parecen ser un medio pro
pagandístico destinado a permanecer en el futuro, a pesar de los 
avances de la televisión, por varias razones: su relativo bajo costo, 
en comparación con otros medios, y su fácil empleo en todo tipo 
de situaciones. En Estados Unidos, por ejemplo, se ha difundido 
el uso del llamado «lawn testimonials» («testimonios en el césped»), 
consistente en carteles con el nombre del candidato plantados por 
sus simpatizantes en el césped de los jardines de sus casas 179 para 
influir (posiblemente) en transeúntes y vecinos. Por otro lado, aun 
cuando usualmente se prohibe la publicidad el mismo día de la 
elección, no es fácil borrar cientos o miles de carteles en poco 
tiempo, de forma que los carteles son el único medio de influir en 
los electores el día en que depositan su voto, si otras formas de 
propaganda están prohibidas.180 Aparte de ello, sea cual sea su efec
to en los votantes, los carteles sirven para elevar la moral de acti
vistas y miembros de comités de acción electoral, que ven que su 
trabajo, muchas veces rutinario y burocrático se traduce en resul
tados «visibles». 

EL USO DE SONDEOS DE OPINIÓN 

Antecedentes 

Aun cuando los sondeos electorales «científicos» (con origen, 
como no, en Estados Unidos) son relativamente recientes, ya desde 
principios del siglo pasado se habían llevado a cabo sondeos de 
opinión del electorado a lo largo de la campaña, con técnicas más 
o menos rudimentarias, tratando de predecir el resultado de la 
elección. El primer sondeo conocido se llevó a cabo en 1824,181 y 
durante todo el siglo XIX diarios americanos y británicos trataron 
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de predecir el resultado de las elecciones utilizando todo tipo de 
medios: desde pedir los «votos» de los lectores, enviando cuestio
narios a sus suscriptores, hasta enviar corresponsales a los diver
sos distritos, para que estimasen, más o menos intuitivamente, las 
preferencias del electorado. Pero el único esfuerzo de que hay no
ticia en el siglo XIX para aplicar los sondeos electorales en la con
ducción práctica de la campaña fue el realizado por la máquina de 
Tammany Hall, en Nueva Yorl<. Activistas de la máquina se situa
ban en lugares estratégicos, y procedían a preguntar a los transeún
tes sus preferencias electorales, tratando de conseguir una opinión 
objetiva sobre las tendencias del público.182 

Quizá el sondeo «precientífico» más ambicioso haya sido el 
llevado a cabo por el Literary Digest en Estados Unidos en 1936, 
en el que esta publicación envió a sus sucriptores quince millones 
de cuestionarios tratando de predecir el resultado de la lucha elec
toral presidencial de 1936, Roosevelt-Landon. Fue este mismo año, 
1936, cuando George Gallup llevó a cabo, hace menos de cuarenta 
años, lo que se considera el primer poli político a nivel nacional 
científicamente concebido para eliminar fuentes de error. Utilizando 
una muestra infinitamente más reducida que la del Literary Digest, 
sus resultados se revelaron como mucho más adecuados, predicien
do el ganador «correcto».183 Hacia 1940, Gallup procedió a publi
car regularmente polis basados en una muestra nacional, sobre los 
más diversos aspectos, incluyendo opiniones políticas. En la dé
cada de los cincuenta, el uso de los sondeos de la opinión por los 
candidatos se hizo general en Estados Unidos.184 

En el Reino Unido, la prensa había procedido a llevar a cabo, 
como en Estados Unidos, sondeos de opinión durante la campaña 
electoral.185 En 1938 Gallup comenzó a llevar a cabo sondeos de 
opinión científicos en Gran Bretaña, y en 1945 pudo predecir la 
derrota electoral de Winston Churchill frente a Clement Atlee. 
Por cierto, que la prensa no concedió una atención excesiva a tales 
pronósticos, que fueron mínimamente reseñados en los periódicos.186 

En Francia, Gallup estableció una institución asociada, el Institut 
Fram;ais de l'Opinion Publique en 1937 187 que hasta la actualidad 
ha publicado sondeos preelectorales.188 De esta manera, se puede 
afirmar ya que la técnica de los sondeos es hoy utilizada en la ma
yoría de los países en que hay elecciones periódicas. 
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Tipos de sondeos utilizados en las campañas 

Los sondeos utilizados en las campañas son de dos tipos. Por 
una parte se utilizan sondeos privados, encargados por un candida
to. Por otra parte se utilizan los sondeos «públicos», que presentan 
serias inconveniencias y limitaciones cara a la conducción de la 
campaña por el candidato y su organización. Los polis de la opinión 
pública nacional, si bien pueden servir de guía general a los parti
dos políticos, no dicen mucho sobre cada circunscripción electo
ral. Además, no pueden referirse a todos los temas de la campaña, 
sino a unos pocos (en los que quizás el candidato no esté intere
sado) y tampoco pueden mostrar la reacción del electorado ante las 
tácticas utilizadas por cada candidato individual, en circunscripcio
nes concretas y, sobre todo, al aparecer en fechas fijas, no sirven 
para conocer la opinión pública en fechas «estratégicas» (después 
de un anuncio, una declaración, etc.). 

Por estas razones, uno de los más conocidos «managers» de 
campañas electorales americanas, Joseph Napolitan, ha podido afir
mar que los polis públicos son absolutamente inútiles durante la 
campaña electoral.189 Aun cuando tal afirmación, como veremos, es 
discutible, el hecho es que cada vez son más utilizados los sondeos 
privados, que permiten centrar la atención sobre áreas o temas de
terminados de interés para cada candidato o partido. Tales polis 
son llevados a cabo 'por la organización del candidato, o por agen
cias profesionales. La utilización de polis privados se difundió 
rápidamente en Estados Unidos, y precisamente la elección de 196(} 
sirvió de plataforma de lanzamiento a uno de los pollsters más 
conocidos hoy, Louis Harris, que trabajó realizando polls privados 
para el candidato John F. Kennedy.19º Como prueba de esta exten
sión de los polls privados se puede señalar el hecho de que en la 
campaña electoral de 1968, el presupuesto del candidato presiden
cial Richard Nixon destinado a los sondeos se elevara a más de 
medio millón de dólares.191 

El uso de los sondeos privados de opinión se implantó más 
tardíamente en Europa, encontrando mayores dificultades por va
rios motivos. Uno de ellos ha consistido en la tendencia de los ac
tores políticos a confiar en su intuición respecto al electorado, 
más que en los sondeos: por ejemplo, es curioso que las grandes 
campañas publicitarias conservadoras de 1957 a 1963 se realizasen 
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sin la ayuda de prospecciones de la opinión pública para verificar 
la reacción del electorado. El dinero gastado en publicidad, se 
arrojaba, por decirlo así, a los elementos, sin saber bien cuáles eran 
sus resultados reales. únicamente fue en 1963 cuando la agen
cia publicitaria del partido conservador procedió a encargar los ser
vicios de una agencia de sondeos,192 para mejorar en lo posible, el 
impacto sobre el público. 

Una segunda razón para el tardío empleo de sondeos electorales 
en Europa, con respecto a Estados Unidos fue la instintiva repug
nancia de algunos políticos, sobre todo de los partidos de la iz
quierda, a dejarse arrastrar por las modas de la opinión pública. 
Desde el punto de vista de la pureza ideológica, una posición habría 
de mantenerse por su corrección, y no por sus atractivos para el 
electorado. Tal era la postura mantenida, entre otros, por Aneurin 
Bevan, líder de la izquierda del partido laborista en los años cin
cuenta, posición que condujo a serios choques dentro del mismo 
partido. 

Sin embargo, pese a la inicial resistencia laborista, tras la derro
ta electoral de 1959, se produjo un cambio de opinión, en parte 
motivado por un folleto de la Sociedad Fabiana, Can Labour Win?, 
mostrando la «legitimidad» de utilizar tácticas comerciales y de in
vestigación del electorado para combatir a los conservadores.193 

El Labour Party comenzó a usar los servicios de una agencia pri
vada, Research Services Limited, y más tarde, Market and Opinion 
Research International,194 mientras que los conservadores utilizaban 
los servicios de ORC, Opinión Research Center. A principios de la 
década de los setenta había una serie de agencias que llevaban a 
cabo sondeos electorales públicos: British lnstitute de Public Opi
nion (Gallup), Marplan, Louis Harris, y National Opinion Poll 
Limited, cuyo mercado era fundamentalmente la prensa periódica. 

En Francia, sobre todo a mediados de los sesenta, el empleo de 
polis privados por los candidatos (los polis públicos son realizados 
por IFOP Y SOFRES) se ha popularizado: antes de las elecciones 
legislativas de 1973 se llevaron a cabo más de cien sondeos para 
candidatos.195 Por otro lado, la continua publicación de sondeos 
por la prensa llevó a las dos agencias «oficiales» IFOP y SOFRES, 
a publicar cuáles debían ser los requisitos mínimos de un poli para 
que pudiera ser considerado válido, pidiendo que tales requisitos 
se incluyesen en toda publicación. En Alemania, los polis son am
pliamente utilizados por los tres principales partidos: el CDU se 
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basa fundamentalmente en los servicios del Institut für Demoskopie, 
dirigido por la doctora Elisabeth Noell-Neumann,196 mientras que 
el SPD utiliza los servicios del «Infas» o Institut für angewandte 
Sozialwissenschaft de Bad Godesberg. 

Sin embargo, es, como dijimos, en América, donde el uso de 
polls privados se halla más extendido, y ello, por varias razones. 
La práctica inexistencia de límites a los gastos electorales de los 
candidatos hasta época reciente, y el uso masivo de la televisión, 
conducían a los candidatos a auténticas carreras publicitarias que 
suponían un enorme coste económico, no solamente en las elec
ciones presidenciales o senatoriales, sino también en elecciones 
para el Congreso. Además, en muchos casos, ante la debilidad de 
los partidos, tales gastos debían ser costeados por el mismo candi
dato. Por consiguiente, éste y su organización se veían obligados a 
invertir importantes cantidades de dinero en la elección, a veces ci
fradas en millones de dólares. Obviamente, tal inversión requería 
una planificación adecuada, de forma que se minimizasen los 
riesgos de la derrota: como indica el manager Joseph Napolitan, 
si se contratan servicios profesionales para construir un edificio de 
un millón de dólares, con mayor razón es necesario el uso de servi
cios profesionales, y de agencias especializadas en elecciones donde 
la cantidad en juego es dos, tres ... veinte veces mayor.197 

Ahora bien, los expertos y profesionales de las campañas man
tienen una actitud cauta respecto a los sondeos, lejos de la omnis
ciencia que se les ha atribuido a veces como predictores de los re
sultados de una elección. Se ha apuntado, así, que los polls son 
solamente una imagen estática de una realidad dinámica y cam
biante, la opinión electoral: un sondeo equivaldría a una fotogra
fía de los participantes en una carrera de caballos, indicando su 
posición relativa, en un momento dado, pero sin indicar su respec
tiva velocidad. Los conocidos fallos de los polls en la elección pre
sidencial americana de 1948,198 y en las elecciones generales británi
cas de 1970 y febrero de 1974 vienen a confirmar esta nota de 
precaución. 

Formas de utilización de los sondeos 

Los sondeos han sido utilizados antes, durante, y después de la 
campaña electoral.199 Antes de la campaña, su objetivo consiste 
muchas veces en comprobar la conveniencia de que un candidato 
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se presente o no a la elección: una técnica preferida es la de com
probar el grado en que el nombre de un candidato es «reconocido» 
por el electorado. Un índice bajo de name recognition podría su
poner la necesidad de altos gastos en propaganda, sin garantía de 
éxito final. Sin embargo, se ha señalado las limitaciones de tal en
foque: son cada vez más abundantes los casos de candidatos des
conocidos que, gracias a una intensa campaña publicitaria consi
guen desplazar a personalidades políticas conocidas desde años an
tes. Tal fenómeno se produce con relativa frecuencia en los Esta
dos Unidos, donde la escasa participación electoral hace posible 
concentrar la propaganda en grupos definidos. 

Los sondeos efectuados inmediatamente antes, o durante la 
campaña suelen tener tres objetivos: 

a) El primero es localizar tanto los temas de interés para el 
público como las posiciones de grupos determinados al respecto. 
El objeto es conocer qué posición del candidato conseguirá un ma
yor número de votos. En otras ocasiones, el conocimiento de la 
opinión del público no supone una completa servidumbre del 
candidato a las modas del electorado, sino que sirve para propó
sitos tácticos. El candidato, en lugar de hacer suya, sin más, la 
opinión predominante (lo cual, por otra parte podría ser peligroso, 
ante la volubilidad de la opinión pública) se limita a expresar sus 
puntos de vista que estén de acuerdo con su electorado potencial, 
silenciando tácticamente aquellos puntos en que no cree tener su
ficiente apoyo. Como ejemplo, en la campaña senatorial de 1974 en 
Indiana, el candidato liberal demócrata, Birch Bayh, se encontró 
con que, siendo apoyado por grupos liberales y católicos, los son
deos mostraban que, en la espinosa cuestión del aborto voluntario 
(permitido por el Tribunal Supremo) los electores católicos se pro
nunciaban masivamente en contra, mientras que los grupos libera
les se pronunciaban a favor. Exponer la postura de Birch Bayh 
(moderadamente en favor del aborto voluntario) supondría reafir
mar a los electores liberales, a costa de enajenarse el voto de los 
electores católicos. Por el contrario, pronunciarse en contra del 
aborto voluntario hubiera supuesto un debilitamiento de apoyo li
beral, así como una rectificación de la política del candidato. La vía 
elegida fue eludir el tema, esquivando en lo posible las cuestiones 
presentadas por las organizaciones a favor y en contra del aborto.200 

Una utilización similar de los sondeos electorales sería la lleva
da a cabo por el manager Joseph Napolitan, en la campaña gu-
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bernatorial de 1962 en Massachusetts. Los polis habían mostrado 
que la gran mayoría de los electores mayores de sesenta años fa
vorecían el apoyo estatal a la fórmula llamada «Medicare», de aten
ción médica. Con ocasión de ataques al sistema hechos por el can
didato opuesto, Napolitan procedió a obtener, de un archivo com
puterizado, una lista de todos los electores mayores de sesenta y 
cinco años, a los que envió un folleto propagandístico ad hoc, expo
niendo la novísima postura favorable de su candidato hacia «Medi
care». El resultado de la votación favoreció a éste por un estrecho 
margen (cinco mil quinientos votos de mayoría de entre más de 
dos millones de votos emitidos) a pesar de hallarse en clara situa
ción de inferioridad al comienzo de la campaña . Napolitan consi
dera que posiblemente el citado folleto representó una de las 
causas de la victoria, motivando a unos pocos electores que re
sultaron decisivos.201 

b) El segundo objetivo sería conocer el resultado de las técnicas 
de publicidad que se utilizan sobre el público, al objeto de eliminar 
las prácticas que causen una impresión desfavorable, intensificando 
aquellas que aumentaban el buen efecto de la imagen y posiciones 
del candidato.202 Por ejemplo, en los famosos debates de Richard 
Nixon frente a John F. Kennedy en 1960, los sondeos mostraron 
que las personas que siguieron los debates por radio consideraron 
que Nixon había estado mejor, mientras que aquellas que los 
vieron por televisión, consideraron a Kennedy el ganador.203 Desde 
luego, para este objetivo, los polis públicos no son lo suficientemen
te rápidos ni precisos. 

c) Finalmente, un tercer objetivo sería descubrir las debilidades 
tácticas del adversario. En muchos casos, éstas son evidentes, y no 
es necesario un sondeo para conocerlas: tal sería el caso de la po
sición belicista del candidato republicano, Goldwater, en las elec
ciones de 1964. En otras ocasiones, sin embargo, no es inmediata
mente visible en qué puntos concretos los candidatos contrarios sos
tienen opiniones impopulares. En ambos casos, el sondeo es útil, 
bien para seleccionar cuál de las opiniones impopulares del adver
sario es más vulnerable a las críticas, bien para discernir puntos dé
biles no perceptibles «a simple vista».2º4 

A pesar de la relativa falta de utilidad de los sondeos «públicos» 
para los candidatos, pueden afectar a un partido o a un candidato 
en forma favorable o adversa en uno de los puntos más importantes, 
la situación económica. Sobre todo (aunque no únicamente) en los 
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partidos de centro y conservadores, las contribuciones de individuos 
particulares, y de compañías son fundamentales para financiar los 
costes de la campaña. Si los polls «Oficiales» publicados muestran 
que un candidato no cuenta con el apoyo de una parte considera
ble de los electores, la reacción a esperar por parte de los contribu
yentes potenciales será invertir su dinero en campos con más posi
bilidades de obtener un beneficio, o en candidatos con más pers
pectivas de victoria, y que, por tanto, puedan estar en situación 
de devolver los favores prestados: los anglosajones llaman a este 
fenómeno el «bandwagon effect».2os 

El candidato demócrata a las elecciones presidenciales de 1968, 
Hubert Humphrey, se encontró ante una situación de este tipo en 
su campaña electoral. Popularmente, como vicepresidente del país, 
su figura aparecía ligada a la política vietnamita del presidente 
Johnson, ampliamente atacada; y, en consecuencia, desde el prin
cipio de la campaña, los sondeos de opinión mostraron que los 
electores se disponían a votar por cualquiera de sus oponentes. 
De hecho, sin embargo, Humphrey mantenía una postura diferente 
de la de Johnson: pero los contribuyentes habituales del partido 
demócrata, descorazonados por los malos resultados de los polls 
prefirieron no invertir su dinero en un perdedor seguro. Como con
secuencia, Humphrey, falto de fondos, no podía comprar suficiente 
espacio televisivo para exponer su verdadera postura, con lo que 
su impopularidad permanecía, los polls seguían dando malos re
sultados, los contribuyentes se retraían y así sucesivamente. Sólo en 
las últimas semanas de la campaña pudo Humphrey romper tal 
círculo vicioso, conseguir fondos, exponer su postura en televisión, 
y como consecuencia, mejorar los resultados de los polls, con lo 
que las contribuciones comenzaron a afluir.206 Pero ya era dema
siado tarde, y algunos miembros del equipo de Humphrey conside
raron que unos días más hubieran supuesto un cambio en la opi
nión pública suficiente para eliminar el escaso margen por el que 
Nixon ganó la batalla presidencial. 

Las críticas a los sondeos de opinión 

El uso masivo de los sondeos por los candidatos y los partidos, 
así como su publicación por la prensa ha sido objeto de vivo de
bate, y por lo menos en un país, Canadá, se han prohibido la pu-
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blicación de polls durante la campaña. Las críticas a los sondeos 
se han centrado en tres puntos: 

a) El primero, referido a sus deficiencias técnicas, y a la posi
bilidad de que las indicaciones de los polls sean negadas por la 
realidad. Respecto a este punto, ya hemos indicado que los profe
sionales de las campañas electorales aconsejan una extremada pre
caución en la intepretación de los sondeos, y apuntan que su pre
cisión depende de factores como el tipo de diseño,207 el tamaño 
de la muestra,208 y la fidelidad con que los entrevistadores siguen 
las instrucciones de los directores del sondeo. En todo caso, como 
indicamos, el sondeo es sólo un reflejo estático de una realidad 
dinámica, y ha de ser interpretado con máximo cuidado. Aun cuan
do el sondeo pueda ser técnicamente perfecto, y permita sólo, di
gamos, un margen de error de un tres por ciento, tal tres por ciento 
puede ser decisivo en elecciones muy reñidas. 

Los casos más conocidos en que los pronósticos de los polls fa
llaron han sido la elección presidencial americana de 1948 (en 
donde se atribuyó el error al uso del sistema de cuotas) y las elec
ciones británicas de 1970 y febrero de 1974. En 1970, cinco de 
los seis polls públicos británicos dieron la victoria a los laboristas: 
en febrero de 1974, cuatro de ellos dieron la victoria a los conser
vadores.209 Según los profesionales, el error de 1970 se debió a que 
los polls se realizaron cinco días antes de la elección, lo que dio 
tiempo a un cambio en el electorado. De forma que, en 1974, los 
pollsters esperaron hasta el último momento, y los resultados fue
ron igualmente equivocados,21º con la natural consternación de los 
expertos, y las críticas, más o menos irónicas, de los partidarios de 
la «intuición» política.211 

b) El segundo motivo de crítica a los polls es que éstos pueden 
ser utilizados para producir un bandwagon effect, al publicarse 
polis falseados dando la ventaja a un candidato, de forma que el 
sondeo sea una profecía que se autorrealiza. Ya indicamos que las 
instituciones «serias» especifican una serie de requisitos que han 
de ser publicados con el resultado del sondeo, al objeto de eva
luar su efectiva honestidad.212 De todas formas, Canadá ha prohi
bido la publicación de polls al objeto de evitar tal tipo de fraude, 
aun cuando el resultado de tal prohibición es limitado, teniendo en 
cuenta que prácticamente la gran mayoría de los televisores y apa
ratos de radio de Canadá están al alcance de las emisoras de radio 
y televisión norteamericanas. En Alemania, en la campaña elec-
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toral previa a las elecciones de 1969, veintisiete institutos de in
vestigación de la opinión pública decidieron no publicar ningún 
sondeo diez semanas antes de las elecciones, así como obligar a los 
que los encargaban (prensa, candidatos o partidos) a mantenerlos 
secretos.213 

c) Finalmente, un motivo de crítica, basado en motivos «éticos» 
se refiere a la amenaza que los sondeos pueden representar para el 
funcionamiento de un sistema democrático. La tendencia a obtener 
el máximo número de votos, mediante una adaptación a las prefe
rencias del electorado supondría, para algunos críticos, el olvido 
de la necesidad de presentar soluciones nuevas y originales, o 
bien representaría una traición electoralista a los principios ideo
lógicos de un movimiento o un partido. Una concepción de la de
mocracia como un sistema en que élites competitivas proponen so
luciones alternativas al electorado (que deja de figurar como fac
tor fundamental una vez una de tales élites ha obtenido el poder) 
es difícilmente compatible con una concepción en que el electora
do indica, por medio de los polls, la dirección que quiere que se 
siga. El uso de los polls representaría, por una parte, una vía para 
la expresión de los deseos del electorado, que pueden servir de 
guía a los detentadores del poder: por otro lado, los sondeos origi
narían un estilo comercial de la política, en que principios y pro
yectos racionales se abandonarían, en favor de propuestas que hala
gasen al electorado a corto plazo.214 

ÜTROS MEDIOS MENORES DE PROPAGANDA ELECTORAL 

Haremos referencia, finalmente, a la difusión en Europa en los 
últimos años, de una serie de medios de publicidad utilizados 
en las elecciones americanas, medios que, si de dudosa utilidad en 
el resultado final, al menos contribuyen a dar un aspecto popular 
y pintoresco a la campaña. Se trata de instrumentos tan variados 
como bolígrafos o lápices con el nombre del candidato, sombrillas, 
bolsas de la compra, sombreros, etc., con los colores del partido 
o el eslogan del candidato, y cuyo número y variedad se halla sólo 
limitado por la imaginación -y la bolsa- de la organización elec
toral. 

Si bien tales medios parecen ser, como decimos, de dudosa uti
lidad en cuanto a cambiar las preferencias del electorado, pueden 
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contribuir, sin embargo, a mantener la moral de los activistas, o 
incluso a reafirmar la imagen del candidato en la campaña. Por 
ejemplo, candidatos en busca de una imagen «moderna» y progre
siva han utilizado medios como conferencias y mitines, transmitidos 
simultáneamente en varias localidades, por medio de circuitos ce
rrados de televisión, al objeto de obtener una imagen dinámica y 
eficiente: tal fue el caso, por ejemplo, de algunos candidatos cris
tiano-demócratas en 1969 y del líder liberal, Thorpe, en febrero de 
1974.215 

Una acogida particularmente calurosa se ha dispensado en Euro
pa a dos de estos instrumentos o juguetes electorales: los botones 
con el nombre o slogan del candidato y los bumper stickers o adhe
sivos para colocar en el parachoques o en la ventana posterior de 
los automóviles. Como ejemplos de su aceptación en Europa, po
demos indicar que en las elecciones alemanas de 1972, el partido 
socialdemócrata puso en circulación un millón de botones con el 
slogan de Willy Brand, casi dos millones de alfileres de corbata 
con el color del partido (naranja, como había sugerido en 1969 
una agencia de publicidad) y nada menos que nueve millones de 
adhesivos para coches.216 

LA ORGANIZACIÓN DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

Ld aparición de los nuevos profesionales 

No deja de ser curioso que M. Duverger publicase su obra clá
sica sobre los partidos políticos precisamente en una fecha, 1951, 
en que comenzaban a manifestarse con toda su fuerza una serie de 
síntomas que mostraban cómo la realidad por él descrita comenzaba 
a variar. Duverger, analizando la práctica de los partidos hasta el 
momento, se centraba en la organización de los partidos, «de no
tables» o «de masas», considerándola como el medio idóneo de 
encuadramiento del electorado. Ya hemos indicado cómo precisa
mente, hasta bien entrado el siglo xx, había sido el arma organiza
tiva la más eficaz para la comunicación con los electores, bien por 
medio de la máquina americana, bien por medio de la confedera
ción de comités radical-socialistas, o las organizaciones de masas 
como la Primrose League conservadora o el Partido Socialdemócra
ta alemán (y más tarde el Partido Laborista británico asociado a 
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la red de sindicatos). Hasta el momento en que Duverger escribía, 
el contacto personal del elector, por el candidato o sus agentes, 
se había configurado como el medio básico de persuasión elec
toral, y las apelaciones ideológicas al electorado eran la natural 
consecuencia en Europa. 

Sin embargo, seis años antes de la publicación de Les partis po
litiques, se había llevado a cabo en Inglaterra una elección en que 
la radio había desempeñado un papel considerable. Es más, hacía 
ya casi veinte años desde la utilización masiva de la radio en la 
campaña presidencial americana de 1932. Al año siguiente de 
la publicación del libro, 1952, iba a hacer su entrada decisiva en 
la política el nuevo medio, la televisión, en la elección presidencial 
de 1952. Un nuevo elemento, distinto de la organización, la comu
nicación de masas, debía ser tomado en cuenta, por las consecuen
cias que iba a suponer en la contienda electoral y la vida política. 

Otros factores sin embargo, desempeñaban también un papel 
importante. En primer lugar, como vimos, el crecimiento del elec
torado (tras la concesión del sufragio femenino en Alemania, In
glaterra y Estados Unidos tras la primera guerra mundial) represen
taba un desafío a las organizaciones de los partidos, que se encon
traban ante una clientela considerablemente aumentada. En se
gundo lugar, fenómenos como la movilidad de la población, el 
aumento del nivel de educación, el cambio en las condiciones 
de vida, la implantación definitiva de los sindicatos, y la aparición 
de la seguridad social, no podían por menos de afectar las redes 
de influencias establecidas a finales de siglo. No sólo las redes de 
influencia tradicional en el campo (persistentes en Francia y en Pru
sia Oriental, y en menor medida en Inglaterra) sino también la 
elaborada estructura de la máquina americana, se vieron afectadas, 
haciendo a los electores menos dependientes de los favores del boss 
o el cacique, o de la influencia moral del párroco rural. Y, en con
secuencia, la expansión de la radio y la televisión hizo posible que 
el candidato del partido, o el líder del mismo, se comunicase direc
tamente con sus seguidores electorales, sin pasar a través de una 
organización de partido. 

Ahora bien, a medida que los nuevos medios de comunicación 
se utilizaban masivamente (la radio en América en los años treinta, 
la televisión en los cincuenta) los candidatos se encontraban con 
que, aun cuando podían pasarse en ocasiones sin la organización del 
partido, necesitaban una nueva organización más reducida y más 
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especializada, capaz de enfrentarse con los nuevos problemas de la 
propaganda electoral. La preparación de las campañas por medio 
de anuncios, radio y televisión, el encuadramiento de los volunta
rios, la realización de interpretación de sondeos, la programación 
de viajes y mitines y la obtención y atribución de recursos econó
micos, exigían un estado mayor altamente capaz, y acostumbrado 
a las técnicas comerciales y de manipulación de los mass media, 
distinto del clásico estado mayor de políticos de distrito y caciques 
elector_ales.217 

Desde luego, el uso de profesionales en las elecciones no es 
nuevo en las campañas electorales. El agente electoral británico se 
configuraba, desde mediados del siglo pasado, como un profesio
nal, experto, no sólo en los detalles jurídicos de la campaña, sino 
también en el conocimiento de las características peculiares del 
distrito, siendo la espina dorsal de la campaña local, como respon
sable de los gastos del candidato y de la organización de su propa
ganda. En América, los precinct captains y los bosses eran simple
mente profesionales especializados en el arte de obtener (por com
pra o cómo fuera) votos. Por otro lado, los partidos socialistas fran
cés y alemán habían creado una burocracia de secretarios de sec
ción, y funcionarios centrales dedicados full-time a la preparación 
de elecciones y otras actividades políticas. 

Los nuevos profesionales de que hablamos, sin embargo, se 
diferencian de los anteriores ejemplos por una característica bá
sica: su carrera se ha desarrollado fuera e independientemente del 
partido político, o de la máquina, muchas veces en el mundo de los 
negocios o de la publicidad comercial. Tal independencia se ma
nifiesta a veces por el hecho de que estos profesionales trabajan 
para partidos diferentes según ias ocasiones.218 Entre los «antiguos» 
profesionales, el agente británico, en un puesto heredado como un 
bufete, de padres a hijos, se configuraba como un elemento pre
dominante en la organización local del partido, estrechamente li
gado a la oficina central. El precinct captain y el ward boss habían 
llegado a sus respectivas situaciones tras una carrera de trabajo 
en la organización, buscando votos, realizando visitas y ganando 
elecciones para los candidatos de su máquina. Finalmente, el bu
rócrata socialista, o el activista full-time de los partidos comunistas 
debe seguir una auténtica carrera profesional dentro de su partido, 
ascendiendo en la escala burocrática del mismo. Contrariamente, 
los «nuevos» profesionales mantienen una relación ambigua con los 
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partidos: pueden pertenecer a agencias publicitarias privadas, que 
trabajan al mismo tiempo en la promoción de productos comercia
les, o bien pueden hallarse ligados a un partido, bien en forma per
manente, bien por vinculaciones vagas, y difíciles de definir. Por 
ejemplo, en Estados Unidos, donde la misma noción de «miembro» 
de un partido es vaga, profesionales como el profesor DeVries, o 
Joe Napolitan trabajan únicamente para candidatos republicanos y 
demócratas, respectivamente, debido a sus inclinaciones políticas 
personales, pero sin formar parte de los órganos «oficiales» del par
tido. Sin embargo, en Inglaterra, el camino seguido por el partido 
conservador en la década de los cuarenta fue encargar su publicidad 
a un profesional del mundo de los negocios, Lord Woolton, dán
dole un cargo oficial dentro del partido.219 En todo caso, ya no 
nos hallamos ante el militante con años de práctica burocrática y 
fidelidad política a la organización, sino ante el profesional espe
cializado, contratado por sus habilidades técnicas. 

Los efectos que esta aparición de una nueva categoría de profe
sionales pueda representar sobre la organización de los partidos 
europeos es aún difícil de predecir, sobre todo teniendo en cuenta 
la existencia de limitaciones en el uso de medios de comunicación, 
así como la tradición ideológica de la política europea, sobre todo 
en los partidos socialistas y comunistas. Pero en Estados Unidos, 
la aparición de esta categoría, junto con fenómenos como la Gran 
Depresión y sus consecuencias, la movilidad de la población, y la 
heterogeneidad ideológica dentro de los partidos, ha conducido a lo 
que se ha llamado, a partir de mediados de los años sesenta, la 
«Nueva Política» o «New Politics». Nueva política que supone, no 
sólo una transformación de las campañas electorales, sino también 
de la vida política general.22º 

Tal transformación se ha centrado en dos puntos estrechamente 
relacionados entre sí: el aumento de la importancia de la radio y 
televisión, y la destrucción de la máquina, y, paralelamente, de las 
organizaciones de los partidos. El punto de partida de este proceso 
puede ser colocado en 1929, no sólo como fecha de comienzo de la 
Gran Depresión, acontecimiento que alteró la vida política americana 
hasta la actualidad, sino también por el simbolismo que representa 
que, en tal año, la dirección del partido demócrata (es decir, su 
Comité Nacional) decidiera crear una oficina permanente de publi
cidad, ante la importancia de la radio en las elecciones de 1928, 
que habían sido perdidas por el candidato del partido.221 
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La Gran Depresión afectó profundamente a la estructura de las 
máquinas. En primer lugar, las dificultades por las que atravesaba 
el país motivaron un cierto despertar ideológico de los sectores más 
afectados: trabajadores urbanos, y minorías raciales, empobrecidos 
por el desempleo, cuya culpabilidad se atribuía a los republicanos, 
trasladaron sus simpatías electorales al partido demócrata, por en
cima de las máquinas y sus organízaciones.m La extensión de las 
comunicaciones, la asimilación de los emigrantes, y el aumento en 
el nivel de educación, permitía a los electores contar con fuentes 
de información política e ideológica distintas de los contactos con su 
precinct captain. Por otro lado, el crecimiento de los sindicatos du
rante los años treinta ofrecía una oportunidad para desligarse de 
los vínculos políticos con las máquinas, encuadrándose los electores 
en organizaciones de clase.223 

Las reformas de Roosevelt contribuyeron a acelerar la deca
dencia de la máquina. La extensión del civil service (con considera
ble retraso con respecto a Europa) privaba a las máquinas de una 
de sus fuentes principales de poder, el control de la Administración 
pública, a nivel estatal o local.224 La Hatch Act de 1939 y 1940 venía 
a aumentar considerablemente la independencia de los empleados 
públicos con respecto a sus superiores políticos. 

Paralelamente, la difusión del automóvil, y la industrialización 
de zonas del Oeste del país (particularmente California) provocaron 
un aumento considerable de la movilidad de la población. En 1930, 
California aparecía como un Estado con una población de aluvión, 
sin partidos políticos organizados, y con las máquinas electorales 
de San Francisco y Los Angeles seriamente afectadas por la depre
sión. No es, pues, extraño que fuese en este Estado donde los can
didatos comenzasen a aplicar, a un nivel más reducido, las técnicas 
publicitarias empleadas por los candidatos presidenciales en 1932' 
y 1936. Fue en California donde aparecieron las primeras agencias 
publicitarias, que se encargaron de la propaganda de candidatos 
desprovistos de una organización de partido.225 En 1933 se fundó 
la primera agencia especializada en propaganda política, Cam
paigns !ne., que entre 1933 y 1955 «ganó» setenta, de las setenta 
y cinco campañas en que intervino.226 

La publicidad, en manos de profesionales o no, fue ganando 
terreno a la política de las máquinas: quizá la más elocuente des
cripción del fenómeno sea la novela The Last Hurrah,rn más tarde 
convertida en film, que describe la derrota del veterano alcalde de 
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una gran ciudad, que ha basado su vida política en la utilización 
de los recursos electorales de la máquina (precinct captains, apoyo 
.de la policía, desfiles, etc.) frente a un nuevo candidato utilizando 
los nuevos métodos de la técnica publicitaria. Un fenómeno similar 
-se produjo en 1952, cuando la máquina republicana del senador 
Taft fue derrotada en las campañas para las primarias presiden
ciales, por la organización de un novicio en la política, el general 
Eisenhower, cuya imagen, difundida por la televisión, se reveló 
como más eficaz que los medios de la maquinaria política.228 

La máquina, sin embargo, no ha desaparecido totalmente de la 
vida política americana: quizá su mejor exponente sea, hoy en día, 
la ciudad de Chicago, cuyo alcalde, Daley, es prácticamente inven
.cible en toda elección, y cuyo control de un importante grupo de 
votos demócratas le convierte en aliado indispensable en la campa
ña electoral.229 Pero la decadencia de las grandes ciudades convierte 
:a la máquina en una cosa del pasado, como demuestra su impo
tencia en la ciudad de Nueva York, sede de la antaño todopoderosa 
máquina de Tammany Hall.230 

Los diversos tipos de profesionales 

Por el contrario, el papel de los nuevos profesionales aumenta 
,continuamente. Podemos distinguir dos tipos: agencias e indi
viduos. 

a) Las agencias publicitarias pueden encargarse de todas las 
:actividades electorales del candidato, e incluso pueden encargarse 
-de buscar un candidato por encargo de algún partido o comité.231 

Varias de estas agencias se hallan asentadas en California, como 
'Whitaker and Baxter, Spencer Roberts and Associates (que llevó a 
cabo la campaña de Ronald Reagan para gobernador de Califor
nia), Baus and Ross (encargada de la campaña de Richard Nixon 
·en 1960), Robert McGee, etc.232 En otras ocasiones, las agencias 
pueden encargarse solamente de funciones especializadas, como 
polls, transporte, carteles, televisión, etc., trabajando para el can
didato, su manager, o su agencia principal. 

b) Los individuos especializados en las campañas electorales 
pueden ser managers o especialistas. El papel de manager de la 
campaña (o, como se llaman en inglés, campaign consultants) es 
cada vez más destacado en la práctica política: hemos citado ya 
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repetidameate a Joseph Napolitan (cofundador, con el francés 
Michel Bongrand de la Asociación Internacional de Campaign Con
sultants)233 o el profesor de la Universidad de Michigan, DeVries. 
Pero por otro lado, las campañas hacen también uso de consultants 
especializados en materias concretas: especialistas en relaciones con 
la prensa, en escribir discursos, etc., encargados de tareas definidas 
bajo la dirección del manager. Un curioso tipo de tales especialistas 
son los llamados advance men (hombres adelantados) cuya misión 
es anticiparse a los desplazamientos del candidato, llegando antes 
que él a sus puntos de destino, y organizando la recepción «espon
tánea» de partidarios y personalidades locales,234 organizando miti
nes, convocando a la prensa, contactando a líderes locales, etc. 

Ahora bien, agencias e individuos no trabajan para un partido, 
sino para un candidato determinado, y no lo hacen permanente
mente, sino en base a contratos por tiempo limitado. Usualmente, 
un candidato escoge un grupo de especialistas y agencias para tra
bajar con él durante su campaña para la elección primaria, y sigue 
con él en la campaña para la elección general.235 El papel del par
tido como fuerza organizativa se ve así seriamente reducido, ya 
que su principal poder, la designación de candidatos, es eliminado 
por las elecciones primarias, que dejan la selección en manos del 
electorado, de forma que un particular ambicioso y con recursos 
económicos suficientes, puede hacerse con cierta facilidad con la 
nominación de un partido, presentándose a las elecciones primarias 
contra los candidatos de la débil organización. 

Sin embargo, la pauta seguida por los candidatos no es usual
mente prescindir de la organización del partido cuando ésta existe: 
sino más bien asimilarla dentro de la total organización de la cam
paña.236 Así, en el caso de las elecciones presidenciales, una de las 
principales tareas del candidato designado en la convención na
cional es la de tratar de atraerse a las diversas organizaciones lo
cales del partido, incluso a aquellas que votaron contra él en las 
primarias o la convención. El ejemplo más claro sería quizás el 
del candidato demócrata en 1972, George McGovern. Tras haber 
llevado a cabo una campaña en las elecciones primarias atacando 
las «corruptas» estructuras del partido demócrata, y sobre todo la 
máquina del alcalde Daley (cuya representación no fue permitida 
en la Convención Demócrata) una vez que consiguió la nominación 
de su partido, uno de sus primeros movimientos fue tratar de atraer
se el apoyo de Daley.237 
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Finalmente, es de destacar la creciente importancia de un ter
cer elemento en la campaña electoral, los voluntarios. La organiza
ción del partido sirve como eje de coordinación de grupos de vo
luntarios, de dos tipos: bien activistas, de los que ya hemos ha
blado al referirnos a las campañas puerta a puerta, bien personali
dades del arte, los espectáculos, etc., cuya única función es figurar 
en un «Comité General» de la campaña y atraer votos.238 Como 
consecuencia, la organización de las campañas se presenta en Esta
dos Unidos como una compleja red de profesionales, hombres del 
partido y voluntarios, organizados en la forma siguiente: 

l. PROFESIONALES 
Estrategia 
Organización 
Finanzas 
Investigación 
Comunicación 

Campal;gn Manag" { 

{ 

Secretario de prensa 
Escritores de discursos 
Investigación 

Estado Mayor -- Especialistas de radio 
y televisión 

Advance men 

2. POL1TICOS 

Or~anización del partido 

Nivel intermedio (Estado, Condado) 
Nivel local 

3. VOLUNTARIOS 

1. Activistas 

2. Personalidades 

{ 

Casa por casa 
Correspondencia 
Desfiles, manifestaciones, etc. 

{ 
Comité General 
Comités especiales 

COMITE 
DIRECTIVO 

Candidato 
Manager 
Finanzas 
Partido 
Voluntarios 
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Los nuevos pro/ esionales en Europa 

La utilización de agencias especializadas y profesionales se ha 
visto relativamente más limitada a este lado del Atlántico, debido, 
entre otras razones, a Ja mayor consistencia organizativa de los par
tidos. Sin embargo, existe una tendencia creciente a utilizar profesio
nales, fuera de la estructura de los partidos, para llevar a cabo fun
ciones publicitarias y de investigación del electorado. Ya indicamos 
que, desde la década de los cincuenta, el partido conservador utilizó 
los servicios de la agencia Colman, Prentis and V arley para su <<nue
vo estilo» propagandístico, y a partir de 1965 empleó los servicios 
de la agencia ORC para llevar a cabo sondeos electorales.239 Por 
su parte, el partido laborista utiliza también los servicios de agen
cias profesionales para los sondeos de opinión. 

En Francia el uso de managers y especialistas se multiplicó a 
partir de las elecciones presidenciales de 1965 en que el manager 
Bongrand trabajó para el candidato Lecanuet240 así como en las 
elecciones de 1967.241 En Alemania es donde la comercialización 
de las campañas electorales ha llegado quizás al nivel más acusado 
en el continente. Ya en 1957 la CDU/CSU había empleado la agen
cia Eggert, que había lanzado el eslogan «Keine Experimente» (nin
gún experimento). En 1969, la CDU utilizó, no solamente los ser
vicios del Institut für Demoskopie, sino también, para su propagan
da general, los servicios de la Compañía Dr. Hegemann, GmbH 
& Co., encargados de la publicidad de la firma Avon, así como los 
de Eggert W erbeaggentur, encargada de la publicidad del whisky 
Black and White, lanzadores de los esloganes: «Seguridad para los 
años setenta» y «Todo depende del canciller». A pesar de su tradi
ción ideológica, el partido socialdemócrata utilizó los servicios de 
Ja Are Werbeagentur, GmbH, responsable del famoso color «SPD 
Orange, nr. 3» de los carteles del partido, y del eslogan de 1969, 
«Creamos la Alemania moderna». Finalmente, los liberales utiliza
ron los servicios de la agencia Team Werbeagentur,242 que introdu
jo la curiosa innovación de utilizar las siglas F.D.P. (separadas por 
puntos) en lugar de Ja FDP tradicional. 

A pesar de ello parece como si Jos partidos y candidatos euro
peos prefiriesen emplear equipos de hombres de confianza, utili
zando las agencias profesionales sólo como auxiliares, sin llegar, 
por el momento, a emplear a managers profesionales en una forma 
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tan destacada como en Estados Unidos. Si bien es verdad que agen
cias se han ocupado de la publicidad total de candidatos franceses, 
y de que en Inglaterra hay algunos campaign managers, parece que 
los equipos directivos están compuestos, en general, por hombres 
del partido, que unen una especialización técnica en publicidad a 
una carrera política, o a una lealtad personal al partido o al can
didato.243 Respecto a estos dirigentes, un autor ha indicado que 
«para este tipo de persona, una campaña electoral permanece den
tro de una dimensión un poco limitada. Su ventaja reside en su 
conocimiento perfecto de los mecanismos administrativos y políti
cos locales. "Huelen" el electorado, pero son ineficaces cuando se 
trata de transmitir un mensaje o buscar un tema prioritario. Traba
jan el electorado en forma demasiado homogénea, no selectiva».244 

EL ASPECTO ECONÓMICO DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

Los nuevos problemas 

En los últimos años, el problema de la financiación de las cam
pañas electorales ha ido adquiriendo mayor gravedad. El problema 
no es nuevo: ya en 1919 los intelectuales fabianos Sidney y Bea
triz Webb habían indicado la conveniencia de un sistema, como 
por ejemplo, la financiación estatal, que eliminase prácticas contra
producentes y opuestas al espíritu que debería guiar el funciona
miento de las elecciones.245 Sin embargo, el tema se ha planteado 
con mayor agudeza recientemente debido a la percepción continua 
del crecimiento del coste de las campañas electorales. 

La regulación de los aspectos económicos de las campañas se 
había llevado a cabo a finales del siglo pasado desde una perspec
tiva distinta, la de la corrupción electoral. La introducción de me
didas legislativas, y el aumento de la educación y del nivel de vida 
contribuyeron a reducir a principios del siglo xx la corrupción di
recta e inmediata que había caracterizado las campañas electora
les en Europa y Estados Unidos a mediados del siglo XIX. Un ejem
plo de tal fenómeno puede ser la asombrosa reducción en los gastos 
electorales británicos tras la introducción de la ley de 1883, medi
da severa y eficaz contra el soborno de los electores: 
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Tabla III 

Gastos electorales en Gran Bretaña, 1880-1900 246 

Libras 
esterlinas 

Año (en miles) 

1880 . 1.736 
1885 1.026 
1892 . 958 
1895 . 773 
1900 . 777 

La introducción de tal ley, pues, supuso una disminución de los 
gastos electorales, aun cuando el electorado aumentó considerable
mente entre 1883 y 1900. Como dijimos, tal legislación, que prohi
bía el uso de los instrumentos tradicionales de corrupción, forzó 
a los partidos a organizarse a escala local y nacional.247 A la ac
ción legal vinieron a sumarse también fenómenos sociales, como 
la emigración a la ciudad y, en Estados Unidos, crisis económicas 
que debilitaron el papel de las máquinas, y eliminaron los peores 
aspectos de la compra de votos. 

Sin embargo, el problema que se plantea actualmente en rela
ción con los costes de las campañas no deriva de la corrupción 
electoral. Bien es verdad que ésta se halla hoy ampliamente desa
rrollada en países del Tercer Mundo, y Latinoamérica, y aún no 
ha desaparecido del todo del ámbito europeo y norteamericano. Por 
ejemplo, países como Tailandia,248 Filipinas (hasta la dictadura 
de Marcos) y países sudamericanos como Colombia, y Brasil,249 se 
caracterizan por el empleo de considerables cantidades de dinero 
para comprar votos. En el ámbito europeo, aún persisten muestras 
de corrupción electoral. En Francia, por ejemplo, en las elecciones 
legislativas de 1973 algunos candidatos de la mayoría fueron acu
sados de invitar a sus electores a meriendas campestres durante la 
campaña, y, por otro lado, hubo también denuncias de presiones 
sobre funcionarios públicos.250 Tales prácticas, sin embargo, no pa
recen revestir un carácter peligroso para el funcionamiento del sis
tema. 

Son otros los motivos de preocupación. A pesar de la elimina
ción de la pesada carga financiera que suponía para el candidato 
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el soborno de los electores, el hecho es que los costes de las cam
pañas han aumentado vertiginosamente tras 1945. La introducción 
de nuevas técnicas publicitarias ha liberado a los candidatos de 
la necesidad de basarse en amplias organizaciones de masas, y 
en apelativos ideológicos, y ya vimos que, frente a la organización 
e ideologización que caracterizaban a las campañas electorales an
tes de la segunda guerra mundial, aparecía otro tipo de campaña 
caracterizado por la personalización y el uso de los mass media. 
Pero tal cambio ha supuesto un enorme aumento en los costes eco
nómicos. Sobre todo en países como Estados Unidos, en que la 
radio y televisión se basan en la oferta y la demanda, y las limita
ciones legales han sido escasas hasta recientemente, los candidatos 
se han visto obligados a hacer uso cada vez mayor de los mass 
media electrónicos, empujados por la competencia con sus contrin
cantes. Prensa primero, radio después, televisión y computadoras 
hoy en día, así como conducción de sondeos, empleo de profesio
nales, etc., aumentaron considerablemente los gastos electorales. So
lamente la producción de un documental de treinta minutos para 
televisión (no su proyección) costaba en 1968, en América, de 
50.000 a 200.000 dólares 251 y a ellos se añadía el coste de los espa
cios televisivos, que, como dijimos, alcanzaba a 75.000 dólares por 
diez spots de treinta segundos.252 

Tabla IV 

Costes totales electorales, 1920-1972, 
en Estados Unidos 253 

Año 

1920 
1952 
1956 
1960 
1964 
1968 
1972 

Millones de 
dólares 

20 
140 
155 
175 
200 
300 
400 

Efectivamente, se ha achacado repetidamente a la televisión, 
y al aumento en sus costes, el desmesurado crecimiento de los gas-
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tos electorales en Estados Unidos. La cláusula equal time, de que 
hablaremos, ha venido a empeorar aun más el panorama, y los pro
ductores de televisión no están dispuestos a conceder tiempo gra
tuitamente a ningún candidato, si ello supone que han de conce
der tiempo igual a todos los demás. Por ello, la aplicación de ta
rifas publicitarias a las emisiones políticas es general.254 Los costes 
totales de las campañas electorales han aumentado considerable
mente. 

Incluso después de la opinión general desfavorable a los altos 
gastos electorales, que resultó a consecuencia del «caso \Vatergate», 
las elecciones siguientes para el Senado, el mes de noviembre de 
1974, no fueron un ejemplo de austeridad: el candidato republicano 
de Pennsylvania, Schweiker, gastó 1.229.000 dólares; Alan Crims
ton, de California, 1.011~000 dólares; el ex candidato a la presi
dencia, McGovern, un millón de dólares en las elecciones de South 
Dakota. La limitación introducida por la ley de 1974 supone que 
un candidato 255 presidencial debe «restringir» sus gastos electora
les a 30 millones de dólares, 10 millones para las primarias, 20 mi
llones para la elección general.256 

Tabla V 

Gastos electorales alemanes totales 257 

Millones 
Año de DM 

1949 10 
1953 25 
1957 55 
1961 75 
1965 90 
1969 120 
1972 200 

Las elecciones europeas, aunque a menor escala, no se vieron 
libres de este encarecimiento de los costes de las campañas. La 
elaboración de films propagandísticos en Francia, Inglaterra y Ale
mania, el uso de polls, las extensas campañas a base de posters, 
encargadas a profesionales, etc., exigían pesadas contribuciones a 
candidatos y partidos. En las elecciones de 1973 en Francia, por 
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ejemplo, el precio de un sondeo en una circunscripc10n oscilaba 
entre 20.000 y 200.000 francos; una campaña llevada a cabo por 
una agencia podía suponer, en una circunscripción, hasta 300.000 
francos.258 

E incluso en un país como Alemania, en que Ja televisión es 
gratuita para los partidos, y donde éstos, desde 1965, se comprome
tieron a imponer ciertos límites a su propaganda electoral,259 los 
gastos de las campañas crecen incesantemente. 

Gastos del candidato y gastos de los partidos 

Ahora bien, para tener en cuenta la importancia de este fenó
meno (el crecimiento continuo de los gastos electorales), hay que 
llevar a cabo ciertas precisiones. En primer lugar, ¿en favor de 
quién se realizan los gastos electorales? En la práctica contemporá
nea caben dos soluciones: la propaganda puede ser en favor de 
un candidato, o bien, puede realizarse en favor de un partido. La 
diferencia no deja de ser importante, si tenemos en cuenta la dis
tinción hecha más arriba entre campañas centrales y campañas lo
cales. Una propaganda que ponga el acento especialmente en el 
partido, contribuirá a una mayor nacionalización de la lucha polí
tica, que una campaña en la cual lo que se destaque sea el nombre 
y Ja imagen del candidato individual. En efecto, en una campaña 
personalizada (esto es, dominada por la imagen del candidato) los 
elementos ideológicos quedarán en un segundo plano, mientras que 
en una campaña centrada en los partidos, la ideología será más 
importante, ante la falta de relevancia de las personalidades de los 
candidatos individuales.26º 

El ejemplo típico, en la actualidad, de propaganda personalizada 
a todos los niveles, es, sin duda, Estados Unidos. En primer lugar, 
la existencia de elecciones primarias fuerza a los candidatos a olvi
dar las designaciones de partido, ya que en tales elecciones, la com
petición se plantea, no entre dos partidos, sino entre varios candi
datos dentro del mismo partido. En segundo lugar, y dentro ya de 
la elección general, el avance y uso masivo de los medios de comu
nicación hacen posible, como vimos, el fenómeno de la new politics, 
por el que el candidato se dirige al público directamente, por en
cima de la organización del partido. 

En tercer lugar, al no existir (hasta 1974) limitaciones efecti-
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vas a los gastos de los candidatos, éstos no dependían de la pro
paganda emitida por el centro del partido, sino que podían llevar 
a cabo extensas campañas publicitarias por sus propios medios. 
Y finalmente, la tradición creada por Bryan en 1896 se ha tradu
cido, hasta la actualidad, en una personalización de la campaña 
presidencial, de forma que el debate presidencial se configuraba 
menos como una confrontación entre republicanos y demócratas 
que como una confrontación personal, Eisenhower-Stevenson, Ken
nedy-Nixon, Nixon-Humphrey o Nixon-McGovern. Prueba de ello 
pudiera ser la aparición durante las campañas presidenciales de 
comités trans-partidos (como el de «Demócratas por Nixon» en 
1972), así como el voto cruzando las líneas del partido (así, en
viando un presidente republicano a la Casa Blanca, y una mayoría 
demócrata al Congreso).261 Finalmente, en alianzas de personalida
des por encima de las lealtades de partido, como el rumoreado 
«ticket» Reagan-Wallace en 1976.262 Independientemente de que esta 
alianza se lleve a cabo o no, la mera existencia de tales rumores 
indica hasta qué punto la importancia del partido ha disminuido. 

Una similar tendencia, aun cuando mucho más moderada, exis
tió en Francia, al menos durante la época gaullista: es conocida la 
tendencia de DeGaulle a no identificarse con ningún partido, in
tentando maximizar su atracción personal, así como la tentativa 
de Pompidou de crear comités «no partidarios» durante las elec
ciones presidenciales de 1969.263 

Otra es la situación en Inglaterra, así como en lo que se refiere 
a partidos altamente organizados, como el partido comunista fran
cés o los partidos alemanes. En efecto, los candidatos ingleses y 
los candidatos parlamentarios franceses se encuentran con serias 
dificultades para popularizar su imagen: la limitación legal de la 
propaganda de los candidatos (limitando los gastos, como en Ingla
terra o el uso de carteles del candidato, como en Francia) y el 
semi-inexistente acceso a la televisión, supone que los candidatos 
no pueden basarse en el uso de su imagen personal, y hayan de 
utilizar al máximo las ventajas derivadas de su identificación con 
un partido o una ideología de carácter nacional o al menos, regio
nal. En tal situación, es la propaganda del partido la importante: 
mientras que el candidato puede dedicar únicamente ciertos recursos 
a propaganda, el partido, sin limitaciones legales, puede cubrir 
muros con carteles, utilizar las emisiones de radio y televisión que 
se le permitan, etc. En Inglaterra, por ejemplo, mientras que los 
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gastos de los candidatos permanecieron «congelados» por la ley, 
de 1950 a 1966, los gastos de los partidos centrales aumentaron 
considerablemente: 

Tabla VI 

Gastos de candidatos y partidos en Inglaterra, 1959-1974 ™ 

Atlo 

1954 
1964 
1966 
1970 
1974 

Candidatos 
(total en miles de libras) 

1.051 
1.229 
1.130 
1.392 
2.008 

Partidos 
(total en miles de libras, 

sólo laboristas y 
conservadores) 

573 
1.300 
1.000 

954 
? 

El aumento de 1970 en los gastos de los candidatos obedece al 
cambio en la regulación legal.265 Por otro lado, en 1974 se volvió 
a autorizar un incremento en el gasto de los candidatos, que re
sultó en un aumento de un 44 por ciento en las elecciones de fe
brero de tal año (2.008.000 libras).266 Ello, unido a las continuas 
peticiones en los Comunes para que se permita un sistema de liber
tad de propaganda por los candidatos, pudiera representar un indi
cio de la posibilidad de una futura «personalización» de la campa
ña alrededor de la figura del candidato. Pero, por el momento, es 
el partido el factor determinante en la propaganda. 

En todo caso, hay que recordar que una cierta personalización 
es inevitable, si no alrededor del candidato local, como en USA, 
sí al menos en lo que se refiere al líder nacional, cuya imagen es 
continuamente repetida en carteles y emisiones televisadas. Pero 
en este caso, se trataría de una personalización nacionalizada, si se 
nos permite el término, frente a la personalización localizadora de 
las campañas americanas. 
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La disposición de los fondos electorales 

Una segunda diferenciación es necesaria, vinculada a la ante
rior: ¿quién se constituye como sujeto activo de los gastos elec
torales? A veces es el mismo candidato el que se hace cargo del 
manejo de los fondos electorales, o lleva a cabo el pago de los diver
sos servicios que recibe. Pero, usualmente, de tal función se encarga, 
bien un comité, bien, en el caso británico un agente del candidato. 
La cuestión aquí, paralela a la del sujeto de la propaganda, es si 
tal agente o comité se constituye como vinculado efectivamente a 
un partido, o bien como independiente del mismo, vinculado prác
ticamente a la persona del candidato. 

La formación de comités independientes de los partidos repre
senta una tendencia hacia la pérdida de importancia de éstos en 
la lucha electoral. Tal desconexión partidos-comités es normal en 
Estados Unidos, como veremos, y se ha producido también en Fran
cia en la campaña presidencial, lo que no deja de plantear serios 
problemas ante la legislación. Un partido político, como organiza
ción permanente, con una personalidad de derecho público o de 
derecho privado, con unos funcionarios permanentes, un domicilio 
social, y un presupuesto anual, es fácil de controlar, y es relativa
mente fácil atribuirle límites o subvenciones públicas. Pero es con
siderablemente más complicado regular las actividades de grupos 
espontáneos, que se establecen únicamente para actuar durante una 
campaña electoral, y que desaparecen inmediatamente tras ésta. 
La financiación de las elecciones excede el campo, pues, de la 
financiación de los partidos políticos, ante la (relativa) pérdida de 
importancia de éstos en algunos contextos.267 

Por el momento, como dijimos, parece mantenerse en Europa 
una situación de dependencia de los candidatos locales respecto a 
los partidos centrales, gracias a las limitaciones legales en el uso 
de medios de comunicación, o a la existencia de subvenciones 
y apoyos a los partidos. Incluso, en el caso británico, los gastos 
electorales han de llevarse a cabo, por ley, por medio de un agente 
electoral, y los candidatos utilizan normalmente la red de agentes 
del partido, ya que la complejidad de la legislación electoral hace 
que las personas capaces de cumplir las obligaciones legales del 
agente sean difíciles de encontrar. Aun más, aparte de la existen
cia del agente, es común el caso de asociaciones de distrito que no 
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poseen suficientes medios para financiar la elección, lo que les 
hace depender de los subsidios provenientes de la Oficina Central 
del Partido.26ª En gran parte, ésta fue la situación en el caso del 
Partido Conservador británico hasta las reformas de los años cua
renta, y sigue siendo la situación en muchas asociaciones del Partido 
Laborista .269 

El origen de los recursos económicos 

Todo ello nos lleva a un tercer punto, quizás el más importante: 
¿de dónde proceden las inmensas sumas gastadas por candidatos, 
comités y partidos, durante la campaña? La financiación de los 
partidos y las elecciones se está revelando actualmente como uno 
de los temas más debatidos, y de más difícil solución dentro de las 
premisas del sistema democrático, como veremos. En principio, 
podemos distinguir las siguientes fuentes de financiación en las 
elecciones: 

a) En una primera aproximación, es posible que el candidato 
y sus familiares corran con los gastos electorales. Tal es el sistema 
que se siguió en las elecciones británicas durante todo el siglo xvm, 
sistema que pervivió largo tiempo, ya que en ese siglo la impor
tancia de la fortuna personal llegó a tal punto, que la aristocracia 
tradicional inglesa, que había controlado directa o indirectamente 
los Comunes, llegó a temer verse desbancada por la nueva clase de 
los nababs, los comerciantes enriquecidos en el tráfico con las 
Indias.270 Este tipo de financiación perdura aún en Estados Unidos, 
al menos hasta las limitaciones impuestas por la ley de 1971 a 
que nos referimos. Familias como los Rockefeller, Kennedy, etc., 
han debido invertir millones de dólares para financiar sus cam
pañas.271 La legislación americana muestra una tendencia a dis
minuir los efectos de la superioridad económica de los candidatos, 
siguiendo el ejemplo de los partidos británicos, que limitan las 
contribuciones de sus candidatos. Anteriormente, en Gran Bretaña, 
muchas Constituencies procedían a seleccionar candidatos que 
pudieran costearse los gastos electorales, para ahorrarse la moles
tia de llevar a cabo colectas entre los votantes del distrito. 

b) El segundo medio de financiación consiste en la utilización 
de donaciones privadas, provinientes de la industria o de particula
res. Tal es el camino seguido inicialmente por los partidos conser-
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vadores europeos, y por Jos candidatos americanos. Tales contribu
ciones pueden ser clasificadas en dos grupos: provinientes de unos 
pocos donantes (empresas o individuos adinerados) o bien, provi
nientes de la masa del electorado, por medio de múltiples contri
buciones. El sistema más ampliamente utilizado es el primero, por 
el que el mayor porcentaje de las contribuciones proviene de unos 
pocos protectores del partido o candidato. Ya vimos como las gran
des «corporaciones» americanas procedieron a financiar las operacio
nes de las máquinas electorales; en Inglaterra, por otro lado, los 
partidos liberal y conservador basaban su financiación en las con
tribuciones de unos pocos individuos, siendo la principal misión 
del whip del partido, hasta la década de los treinta, llevar a cabo 
los contactos con los contribuyentes del mismo.272 En la Alemania 
de Weimar, las campañas electorales eran financiadas directamen
te (en el caso de los partidos conservadores) por las poderosas or
ganizaciones industriales o agrícolas: la Reichslandbund o la Reich
verband der Deutschen Industrie. 273 

Es en épocas recientes cuando tal tipo de financiación se ha 
hecho más manifiesto, ante las exigencias económicas planteadas 
por las campañas. En Inglaterra, por ejemplo, una ley aprobada 
en 1967274 que ordenaba la publicidad de las donaciones políticas 
de las grandes compañías, ha hecho posible descorrer en parte el 
impenetrable velo que cubría las finanzas del partido conservador. 
De 1968 a 1973, las compañías industriales y comerciales inglesas 
donaron más de tres millones de libras a los partidos políticos, y 
antes de la elección de febrero de 1974, el partido conservador 
recibió, en el año fiscal 1972-1973, cerca de un millón de libras. 
Algunas compañías, como la Rank Organization, al objeto de cubrir 
el máximo número de posibilidades, donaron fondos a conserva
dores y liberales. El partido laborista, pese a su carácter de partido 
de izquierda, recibió en el mismo período (1968-1973) cerca de se
tecientas cincuenta mil libras de compañías privadas.275 

Pero, es en Estados Unidos donde las contribuciones de las 
grandes compañías han sido objeto de los más vivos debates en 
la prensa y el Congreso, debido a la existencia de una legislación 
que prohíbe las contribuciones de Bancos y «corporaciones», y, so
bre todo, debido al revulsivo nacional que supuso el proceso previo 
a la dimisión del presidente Nixon, y las revelaciones hechas durante 
la discusión en el Congreso y la prensa del «caso Watergate». De
bido a la prohibición, que data de 1907, de que las compañías y 
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Bancos hagan donaciones electorales, la forma de llevar a cabo 
tales donaciones suele ser por medio de funcionarios de las com
pañías, que figuran como donantes individuales. En la campaña 
electoral de 1972, funcionarios de las 28 compañías más impor
tantes que tenían contratos con el Gobierno, llevaron a cabo im
portantes donaciones electorales: 

American Telegraph and Telephone . 
Litton Industries 
RCA 
Northrop Corporation 
Westinghouse 
Otras 23 compañías . 

Total 28 compañías 

236.551 dólares 
278.000 
199.000 
200.500 
187.000 

1.398.949 
2.500.000 dólares 276 

Tales contribuciones fueron, casi sin excepción, para el fondo re
publicano para la elección del presidente Nixon.m A pesar de que 
tales donaciones procedían, en teoría, de funcionarios de las em
presas, fue posible probar que en algunos casos, tales fondos pro
venían directamente de la tesorería de las «corporaciones». Aparte 
del caso ITT, a que nos referiremos más abajo, las compañías 
Goodyear y North1'op fueron condenadas por los tribunales por 
infracción de la ley .21s 

El segundo sistema de obtener fondos por donaciones privadas 
consiste en apelar a la masa del electorado, llevando a cabo co
lectas que se dirigen a millones de personas. Uno de los primeros 
intentos de llevar a cabo una colecta nacional fue el del partido 
liberal británico en 1925, al objeto de crear un «fondo de lucha».279 

Tal sistema conlleva la ventaja adicional de que estimula el desa
rrollo de la organización, forzando a los partidos a potenciar sus 
organizaciones locales y a llevar a cabo campañas puerta a puerta. 
Se ha señalado que un donante generoso puede suponer la «muerte 
política» de una asociación local de un partido, al hacer innecesa
ria la actividad propagandística que requeriría un sistema de finan
ciación popular .2so 

Los partidos de izquierda han utilizado este método. Además 
del partido laborista inglés (que crea sistemáticamente un «Special 
Fighting Fund» antes de cada elección),281 ha sido adoptado tam
bién por el partido comunista francés.2ª2 Pero igualmente los par
tidos conservadores no han vacilado en apelar a este sistema, so
bre todo el partido conservador inglés tras la derrota electoral 
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de 1945, que mostró a los líderes la necesidad de volver a crear 
una organización «de base» 283 sin depender de unos pocos donan
tes. En Estados Unidos, la tendencia hacia colectas masivas se 
robusteció en 1964, cuando el candidato republicano Goldwater 
procedió a llevar a cabo un llamamiento masivo: utilizando com
putadores y voluntarios, envió quince millones de cartas pidiendo 
contribuciones, en un esfuerzo que le costó un millón de dólares. 
Pero los resultados compensaron tal esfuerzo: Goldwater recibió 
más de medio millón de contribuciones, por un total de casi seis 
millones de dólares.284 

En la misma campaña, un llamamiento hecho por televisión en 
favor de Goldwater, por Ronald Reagan y otros, dio corno resul
tado doscientas mil donaciones de alrededor de cien dólares cada 
una.285 Tal técnica fue ampliamente utilizada por la eficiente orga
nización de McGovern en 1972, y en la actualidad, los presuntos 
candidatos en las elecciones de 1976 trabajaron afanosamente en 
sus proyectos de petición masiva de fondos.286 

e) Otra fuente de recursos para llevar a cabo la financiación 
de la campaña electoral es el apoyo de organizaciones políticas 
y para-políticas, esto es, partidos de masas y sindicatos. De aquí es 
de donde provienen los recursos de los partidos de izquierda (la
boristas en Inglaterra, comunistas en Francia, socialdemócratas en 
Alemania, y, más rnatizadamente, demócratas en Estados Unidos). 
El caso más típico es el apoyo de las Trade Unions al partido la
borista: se calcula que en las elecciones de 1970, las Trade Unions 
contribuyeron con cerca de 570.000 libras al esfuerzo electoral del 
partido.287 En las elecciones de 1974 una Unión se comprometió a 
alcanzar, por sí sola, la cantidad de 100.000 libras para el partido 
y, si bien no consiguió su objetivo, logró al menos una suma con
siderable.288 

Es también importante la ayuda económica que los sindicatos 
americanos prestan a Jos candidatos demócratas en Estados Uni
dos, no directamente (pues Jo prohibe la ley Taft-Hartley) sino por 
medio de su «Comité Político», C.O.P.E.289 En 1964, por ejemplo, 
las contribuciones de Jos sindicatos representaron el 10 por ciento 
de todas las contribuciones a todos los candidatos.290 

Hasta Ja introducción de la financiación pública de las cam
pañas electorales, era el partido socialdemócrata alemán el arqueti
po del sistema de financiación por medio de la organización. Du
rante la República de Weimar, y a pesar de la competencia desde 
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la izquierda por el partido comunista, los presupuestos del SPD 
eran considerables, siendo superados únicamente por algunos par
tidos de la derecha. En 1930 el SPD invirtió en las elecciones tres 
millones de marcos, frente a cinco millones del partido nacional
socialista, siete millones de los nacionalistas y millón y medio del 
Zentrum.291 Después de la guerra, el partido socialdemócrata con
tinuó utilizando un sistema de financiación basado en las cuotas 
de los socios, si bien, actualmente, la financiación estatal cubra, 
si no los gastos corrientes, sí, en parte, los gastos derivados de 
las campañas electorales.292 

d) Finalmente, la financiación estatal aparece como el medio 
más reciente para sufragar los costes electorales de los partidos. 
En un principio, el Estado suministró gratuitamente locales (es
cuelas y otros edificios públicos) para las reuniones electorales: en 
Francia e Inglaterra, desde principios del presente siglo, el Estado 
procedió además a distribuir gratuitamente por correo cierta can
tidad de propaganda electoral, y, más tarde, proporcionó espacios 
gratuitos en la radio y televisión, a los partidos. 

Pero, tras la segunda guerra mundial una nueva forma de fi
nanciación estatal ha aparecido, por la que el Estado contribuye 
monetariamente a la propaganda electoral. El caso más conocido 
es el de Alemania (y países nórdicos) de que nos ocuparemos en 
la parte siguiente. Pero, tras octubre de 1974, y culminando un 
proceso legal iniciado en 1971, en Estados Unidos se ha introducido 
igualmente un sistema de financiación pública de la campaña elec
toral presidencial, que puede llegar a atribuir hasta treinta millones 
de dólares a cada uno de los candidatos de los dos grandes partidos, 
en las elecciones de 1976 y siguientes. 

CONCLUSIONES 

Los fenómenos a que hemos hecho referencia (la introducción 
de nuevas técnicas, la aparición de nuevas organizaciones de «ex
pertos», la aceleración de los costes electorales, la intervención 
del poder de las grandes «corporaciones» y del Estado) dan lugar a 
que se planteen varios problemas ante la justificación democrática 
del proceso electoral. 

La desigualdad entre los diversos candidatos es el primer pro
blema que se plantea referido a la desigualdad entre las partes a la 
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hora de informar al público. Ya vimos cómo, salvo casos aislados, 
no parece racional esperar una actividad independiente del elector, 
destinada a conseguir información sobre las alternativas que se le 
ofrecen: su información dependerá, no de sus esfuerzos, sino de 
los estímulos que reciba de diversas fuentes. Solamente unos pocos 
se molestarán en buscar información electoral en forma voluntaria 
y deliberada. 

Una concepción democrático-racional del proceso electoral su
pondría que los electores no poseen una virtud cívica que les em
puje a buscar información política, sino por el contrario, que los 
electores dependen de un flujo de información gratuita para llevar 
a cabo su decisión electoral. Por ello, la igualdad de los candidatos 
con respecto a la información parece un requisito imprescindible 
para que los electores puedan escoger la posición más favorable 
para ellos (en la teoría individualista) o para la comunidad (en la 
teoría colectivista). 

¿Existe tal igualdad de información? Los costes de la campaña 
electoral moderna parecen indicar que no es así. En principio, 
aquellos que no dispongan de una base económica mínima quedan 
excluidos de presentar sus alternativas. Pero incluso entre aquellos 
que disponen de una base mínima, las desigualdades económicas 
son evidentes en la mayoría de los casos. 

No se trata de considerar que el dinero influye decisivamente en 
los resultados electorales. En efecto, no existe evidencia al respecto, 
y, ante la complejidad del fenómeno electoral, no parece que tal 
evidencia se produzca en un futuro próximo. De lo que se trata es 
de que la igualdad de oportunidades de los distintos contendientes, 
para alcanzar al electorado, quede asegurada, dentro de ciertos lí
mites.293 

No es posible, desde Juego, asegurar un tratamiento de igualdad 
a todo aquel que desee presentarse a las elecciones; aun cuando 
esto sería en teoría la solución perfecta, el mundo político no es 
perfecto. Pero, como indicamos en la primera parte, el proceso 
electoral aparece como una forma de transformar tensiones socia
les en enfrentamientos parlamentarios, de manera que aquellas 
fuerzas sociales con intereses enfrentados, ventilen sus diforencias 
en el Parlamento, no en la calle o en los campos de batalla. El 
problema es, pues, garantizar un acceso a la información a las 
fuerzas sociales más importantes, acceso relativo a su fuerza real. 

El segundo tipo de problemas se refiere al origen de los medios 
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económicos utilizados durante la campaña electoral. Cuando éstos 
provienen de organizaciones que admiten públicamente sus obje
tivos políticos (como los partidos) o bien, de colectas populares en 
que ningún donante desempeña un papel crucial, no hay peligro 
de que influencias ocultas afecten el proceso político. Pero, cuan
do los costes de las elecciones son cubiertos por unas pocas dona
ciones privadas, aparecen serios motivos de duda sobre la legitimi
dad democrática de este tipo de prácticas. Si un candidato depende 
de unos pocos intereses particulares para conseguir fondos para su 
campaña electoral, parece lógico sospechar que tal candidato, una 
vez elegido, estará sometido a una cierta influencia de los sectores 
que han cooperado a la financiación, en posible perjuicio de los in
tereses de sus electores o del Estado. Esto es aún más claro cuando 
tales individuos o empresas que contribuyen financieramente se en
cuentran en situaciones en que, o realizan servicios para el Estado 
(defensa, obras públicas, etc.) o dependen de la regulación estatal 
del mercado (por ejemplo, empresas produciendo bienes cuyo pre
cio es regulado por el Estado). Desde este punto de vista, no es 
la igualdad entre los diversos candidatos, sino su independencia, la 
que se halla amenazada. Podría ser, así, que las elecciones, en vez 
de ser el mejor método de proteger los intereses de los electores, 
fueran el mejor método de proteger los intereses de quienes las 
financian. 
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74. Jbid . 
75. Para una excelente exposición de la regulación de la televisión en Europa, 

ver el artículo de Santiago Varela, «La televisión en Europa», Cuadernos para el 
Diálogo (julio 1972), n. 0 extraordinario. 

76 . Jay G. Blumler y Denis McQuail, Television in politics. lis uses and in
/luence, Faber and Faber, Londres, 1969, p. 7. 

77 . Ver Monica Charlat, La démocratie a /'a11glaise, pp . 116-117. 
78. lbid., p. 118. 
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79. David Butler, The Dritish general eleclion of 1950, p. 63. 
80. J. G. Blumler y D. McQuail, op. cit ., p. 36. D. Butler, The British general 

election of 1955, MacMillan, Londres, 1955, p. 75. 
81. J. G. Blumler y D. McQuail, op. cit., p. 8. 
82. M. Charlo!, op. cit., p. 118. 
83. D. Butler: The British general election of 1951, y The British general elec

tion of 1955. D. Butler y R . Rose, The Brilish general election o/ 1959, MacMillan, 
Londres, 1960. D. Butler, The British general election of 1960, MacMillan, Lon· 
dres, 1966. D. Butler y Anthony King, The British general eleclion of 1964, Mac
Millan, Londres, 1964, y The Brilis/1 general election o/ 1966, MacMillan, Lon
dres, 1966. D. Butler y M. Pinto-Duschinski, The Brilish general election of 1970, Mac-
1illan, Londres, 1970. No nos ha sido posible consulta1 D. Butler y D. Ca 
vannagh, The British general eleclion of February 1974, MacMillan, Londres, 1974, 
publicada a finales de año . 

84. D. Butler y R. Rose, The British .. ., p. 76. 
85. Para una exposición sumaria de cómo se han resuelto tales problemas le

gales, ver John Whale, The half shut eye: television and politics ill Britain and 
America, MacMillan, Londres, 1969, pp. 116 ss. 

86. !bid. 
87. Martin Harrison, «Television and radio», en D. Butler y A. King, The 

British general election o/ 1964, p. 161. 
88. Ver, por ejemplo, The Times de Londres (25 mayo 1970), expresando 

las protestas del Plaid Cymru, y The Times (20 mayo 1970), con las protestas del 
partido nacionalista escocés, y The Times (18 mayo 1970) con la protesta del par
tido laborista. Los conservadores también han protestado, aunque con menor fre
cuencia: ver The Economist (2 febrero 1974), p. 21. Una entrevista del primer mi
nistro Heath motivó airadas protestas laboristas y conservadoras, al mismo tiempo, 
por «tratamiento injusto». 

89. D. Butler, The British general election o/ 1951, pp. 76 ss. 
90. D. Butler, The Britis/1 general election o/ 1955, p. 60, The Times (23 mayo 

1955) expresó su temor de que la televisión pudiese acabar con los mitines electo
rales locales. 

91. M. Harrison, «TV and radio» en D. Butler y A. King, The British general 
election of 1966, p. 141. 

92. !bid., p. 141. 
93. Ver, por ejemplo, la descripción que hace un americano del sistema, en 

Herbert R. Mayes, «Ads , addresses and addenda», Saturday Revieiv (15 enero 
1972), pp. 25 ss. También D. Butler y M. Pinto-Duschinskl. op. cit., p. 201. 
Sin embargo, en la campaña previa a la elección de febrero de 1974, los técnicos 
de la ITV amenazaron con declararse en huelga si la transmisión de un programa 
del partido laborista sustituía un programa informativo de la cadena. Por primera 
vez, mientras la BBC-1 y la BBC-2 transmitían un programa político, la ITV trans
mitió un programa diferente. La consecuencia fue, según las encuestas, un cambio 
masivo de canal por parte de los espectadores. Ver Tlze Economist (26 enero 
1974), pp. 33 SS. 

94. Para esta primera época de Ja radio en Francia, ver la obra general de 
Walter B. Emery, Nationa/ and intemational systems of broadcasting. Their history, 
operation and control, Michigan State University Press, East Lansing, 1969, pá
ginas 237-257. Pa,·a un testimonio de la época, ver Pierre Caillaux, «Le pro jet de 
statut de la radiodiffussion, élaboré par la Société d'Etudes Législatives», Revue 
lnlemational de la Radio Electricité, n .0 40 (octubre-diciembre 1934), pp. 346 ss. 
Como obra general, ver Ch. Debbasch, Le droit de la radio et la télévision, 
P.U.F., París, 1969. . 

95. G. Watrin, «La liberté de la radiodiffusion», Revue flllemationale ele la 
Radio Electricité, n. 0 58 (1939), pp. 141 ss. 

96. W. B. Emery, op. cit., p. 238. Ver, para una descripción de un programa 
radiado de la derecha, Georges Dupeux, Le /ront populaire et les éleclions de 1936, 
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Armand Colín, París, 1959, pp. 116 ss . También, para esta época, Anthony Smith, 
The shadow in the cave. A study of the relationship between the broadcaster, his 
audiellce and tlie state, Allen and Unwin, Londres, 1973, p . 157. 

97. W. B. Emery, op. cit., ibid. Como consecuencia, toda transmisión política 
por la radio fue prohibida en 1936, A. Smith, op. cit., ibid., p. 157. 

98. Aparte de la descripción de la elección de 1936 por Dupeux, observadores 
de la época de entreguen·as repiten su impresión de una superabundancia de car
teles electorales. Ver H. F. Gosnell, Why Europe votes, pp. 65 ss. 

99. Para organización de la RTF de 1945 a 1964, ver O. M. Gaudemet, «Le 
régime de la radiodiffusion et de la télévision en France», International Review 
of Administrative Sciences», XXXI, n. 0 1 (1965), pp. 15 ss. 

100. Bernard Blin , «La radiodiffusion et la télévisiom>, en M. Duverger y otros, 
Les élections du jallvier 1956, Armand Colin, París, 1957, p. 166. 

101. Burton Paulu, Radio and television broadcasling in the European conti
nent, University of Minnesota Press, Minneapolis, 1967, p. 59. 

102. Jacques Thibau, Une télévision pour taus les franr,:ais, E.dilions du Seuil, 
París, 1970, p. 99. 

103. A. Smith, op. cit., p. 155. 
104. Ver Maurice Duverger, «La télévision et la politique», en Le Monde 

(abril 1966), p . 5. Ver también «Bilan du sep!ennat», en Le Monde (noviem
bre 1965), p. 3, y Jacques Thibau, La télévision, le pouvoir et l'argent, Calmann 
Levy, París, 1973, pp. 128 ss. 

105. Sin embargo, ver como comentario en dirección opuesta, juzgando poco 
importante Ja influencia de la televisión, R. Remond y Claude Neuschwandler, «Le 
role politique de la TV», Revue Franr,:aise de Science Politique (junio 1963), 
pp. 335-347. 

106. Thibau, U/le télévisioll .. , pp. 190 ss. 
107. !bid., p. 145. 
108. Decreto 64-231 de 14 de marzo de 1964, en aplicación de la ley 62-1.292, 

de 1962, para las elecciones legislativas, y ley de 29 de diciembre de 1966 para las 
elecciones presidenciales. Para la campaña previa al referéndum, ver la última 
disposición, decreto 69-300 de 3 de abril de 1969. 

109. Rogcr Gcrard Schwarzenberg, La campagne présidentielle de 1965, Presses 
Universitaires de France, París, 1967, p. 78, nota 2: «Además, Mitterrand puede 
evitar malamente un "tic" consistente en pasar la lengua sobre los labios. En una 
campaña personalizada, no es posible medir con precisión el impacto electoral ne
gativo de un "tic"». 

110. Decreto citado del 14 de marzo de 1965, art. 12. 
111 . Fuentes: A. Siegfried, L'année politique 1951, París, P.U.F., 1952. M. Du

verger y otros, Les élections de 1956, Decreto del 20 de agosto de 1958, Decreto 
de 14 ele marzo de 1964, ley de 29 diciembre de 1966. 

112. «La campagne a l'ORTF», Le Monde (22 febrero 1973). Para las entre
vistas con Mitterrand y Chirac, ver Le Monde (1 marzo 1973), p. 9. 

113. Jcan Charlot, «La campagne de la majorité», Les élections législatives 
de mars 1967, Cahiers de la Fondation Nationale des Sciences Politiques , Armand 
Colin, París, 1970, p. 151. 

114. «Les cinque dernii:res minutes», Le Monde (3-4 marzo 1973). 
115. Para una consideración optimista de Jos cambios en la ORTF a partir 

de 1972, ver Alfred Grosser, «La politique des mass media . Facteurs économiques 
et culturcls. Note d 'oricntation» , paper presentado al IX Congreso de la Inter
national Political Science Association, Montreal, 1973. También, Roland Cayrol, 
«Télévision fran<;aise, poli tique et démocratie», Report n. 8 Mesa redonda de 
la IPSA en Bucarest (noviembre 1972). 

116. Le Monde (20 febrero 1973). 
117. «L'Humanité proteste contre la répartition du temps a l'ORTF», Le Monde 

(2 febrero 1973), p. 5. 
118. Tales emisoras periféricas (que, curiosamente tienen sus estudios en Pa-
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rís) Europa I, Monte Cario, Luxemburg, etc., están controladas por una socieda.J, 
SOFIRAD, cuyas acciones pertenecen casi exclusivamente al Gobierno francés. 

119. D ebré-Méndes-France: Le grand deba/, con prólogo de Georges Altschuler, 
Gonthier, París, 1966. 

120. Monica Charlo!, «Les moyens d'information. Presse, radio, télévision», 
Les élections législatives de 1967, pp. 260-261. 

121. Heiko Flottau, Horfunk und Fernsehen he11le, Gunter Olzog Verlag, Mün
chen, 1972, pp. 9 ss. 

122. Ibid., p. 16. 
123. Para una exposición de la situación política de la radio en la Alemania 

de Weimar, ver Hans Bausch, Der Rundfunk im polilischen Kriiftespiel der Weimarer 
Republik 1923-1933, J. B. Mohr, Tübingen, 1956, sobre todo pp. 116-140. 

124. Se trataba de Sir Hugh Greene, ex-director General de la BBC. Ver Smith, 
op. cit., p. 63. 

125 . Ver, para la organización actual de la radio y la televisión, Hans Brack, 
«Organisation und wirtschaftsliche Grundlagen des Húrfunks und des Fernsehens in 
Deutschland, 1969-1973», Rtmdfunk und Fernsehen, 1973-1974, pp. 343 ss. 

126. A. Smith, op. cit . , pp. 64-65. 
127. Sentencia del Bundesverfassungsgericllt del 28 de febrero de 1961. 
128. U. W. Kitzinger, Gernum electoral politics, Clarendon Press, Oxford, 1960, 

pp. 264 SS. 

129. !bid. 
130. Ibid . Ver también Bernhard Vogel , y Peter Haungs, Wa/1/kampf und 

Wiihlertradition, eine Studie zur Bundestagwahl von 1961, Westdeutschen Verlag, 
Colonia, 1963, pp. 364 ss. 

131. !bid. 
132. Sentencia del Bundesverfassungsgerichl del 3 de septiembre de 1957. 
133. B. Vogel, op. cit., p. 526, nota 100. 
134. La televisión alemana admite cierto número de anuncios comerciales, pero 

no de índole política. 
135. Ulrich Dubber, Geld und Politik. Die Finanzwirtschaft der Parteien, Euro

buch Verlag, Freudenstadt, 1970, pp . 89-90. También Roland Freyberger, «Die 
Wahlsendung der ARO» Rundfunk und Fernsehen (1970), pp. 32 ss. 

136. «CDU gegen Panorama», Der Spiegel (25 agosto 1969), p. 22. 
1"17. «Gratis-Wahlreldame durch TV Spots», Der Spiegel (9 octubre 1972), pá

ginas 29-30. 
138. «Nationale Stunde», Der Spiegel (23 octubre 1972), pp. 25-26. 
139. Para su actividad a comienzos de la década de los sesenta, ver William 

). Keefe y W. C. Seyler, «Precinct politicians in Pittsburg», Social Science (ene
ro 1960), y Gerald H. Kramer, «The effect of precinct leve! canvassing on voter 
behavior», Public Opinion Quarterly, XXXIV (1970-1971), pp. 560 ss., considera 
que en la elección de 1968, un 26 por ciento del electorado fue contactado perso
nalmente por activistas de los partidos. 

140. Thomas W. Benham, «Polling for a presidential candidate», Public Opinion 
Quarterly (verano 1965), pp. 192 ss., da las cifras de 7.100.000 casas visitadas 
por activistas de Goldwater, y 3.800.000 por activistas del presidente )ohnson. 

141. Ver, por ejemplo, Edward Schwartzmann, Compaign craftmanship: a pro
fessio11al's guide to campaigning for e/ective o/fice, University Books, Nueva York, 
1973, pp. 61 SS. 

142. Ver una descripción en R. S. Milne y H. C. McKenzie, Straight fight. 
A study o/ voter behavior in tlie constituency o/ Bristol north east al the general 
electio11 of 1951, Hansard Society, Londres, 1954, p. 71. 

143. En los Nuf/ield 1Studies, D. Butler y sus asociados consideran que el nú
mero de electores contactados por activistas casa por casa fue menor en 1970 (29 por 
ciento) que en 1966 (31 por ciento) y menor en 1966 que en 1964. Ver D. Butlcr, 
Nuf/ield Studies, 1966, pp. 196-197, y 1970, pp. 316·317. Una descripción de este 
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tipo de propaganda en las constiluencies lo da Dennis Kavanagh, Constituency 
e/ectioneering in Britain, Longmans, Harlow, 1970. 

144. Butler, Nuflield Studies, 1966, pp. 196-197. 
145. Duverger y otros, Les élections de 1956, p. 328. 
146. Roland Cayrol, «La campagne de la gauche» en Les élections Iégislatlves 

de rnars 1967, París, Armand Colin, 1970, p. 229. 
147. Ver, por ejemplo, Jean y Monica Charlo!, «Persuasion et politique: les 

campagnes de Georges Pompidou et Alain Poher» en Revue Fra119aise de Science 
Politique, abril 1970, pp. 63-75. 

148. Jean Charlot, «La campagne de la majorité» en Les élections de 
mars 1967, op. cit., p. 161. 

149. Desde luego, tal aumento de propaganda gráfica, aparte de deberse al 
aumento del factor ideológico, fue facilitado por el perfeccionamiento de las téc
nicas de impresión y el abaratamiento en la producción de papel. Ver Melwyn H. 
Bloom, op. cit., p. ·11, y Richard Rose, Influencing voters .. ., pp. 15 ss. 

150. Monica Charlo!, La démocratie .. ., pp. 101 ss. 
151. !bid. 
152. M. McCaffrey, op. cit. , p. 145. 
153. R. G. Schwarzenberg, L'élection présidentielle ... , pp. 67-68; Le Monde 

(31 octubre 1965). 
154. R . G. Schwarzenberg, La guerre de succession. L'élection présidentielle 

de 1969, Presses Universitaires de France, París , 1969, p. 235. 
155. McCaffrey, op. cit., p. 145. 
156. McCaffrey, op. cit., p. 145. R. G. Schwarzenberg, L'élection .. ., pp. 68-69. 
157. E. Schwarzmann, op. cit., p. 172. 
158. Para los usos de las computadoras en las elecciones, ver el libro de Ro

bert L. Chartrand, Computers and political carnpaigning, Spartan Books, Nueva 
York, 1973, sobre todo pp . 36-44. 

159. Para el uso combinado de computadoras y correo, ver Richard A. Vigue
rie, «Direct mail: campaigning's sleeping giant», en Ray Hiebert y otros, The 
political image rnerchants: iStrategies in the new po/itics, Acropolis, Washington, 
1971, pp. 165 ss. R. A. Viguerie trabaja actualmente para G. Wallace. Ver New 
York Times (23 mayo 1975), p. l. 

160. Sobre tales «pseudoeventos» ver los consejos profesionales de E. Schwartz
mann, op. cit., pp. 160 ss., y Walter Devries, «Taking the voters' pulse», The 
politica/ image rnerchants, pp. 71-75. 

161. Roland Usson, «La presse», en George Lannois, ed., Institutions fran-
9aises, Pergamon Press, Oxford, 1970, pp. 56 ss. 

162. V. Dubber, op. cit., p. 36. También Lewis Edinger, Politics in Germany: 
altitudes and processes, Little, Boston, 1969, p . 152. El Bayernkutier, órgano del CSU 
contaba en la misma fecha con una circulación de 25.000 ejemplares, y el Merkur, 
órgano del CDU, con 67.000. 

163. Para dos épocas distintas, ver P. Nicholas, «La grand presse dans la 
campagne électorale», Revue Fra119aise de Science Politique, n.0 2 (1952), pp. 277 ss., 
y The Econornist (16 febrero 1974), «The press: faithful after their fashion», p. 32, 
para - la primera campaña electoral inglesa de tal año. 

164. Ver, por ejemplo, la lista de intelectuales apoyando las candidaturas 
comunistas en Le Monde (2 marzo de 1973), p . 6. 

165. McCaffrey, op. cit., pp. 48 ss. Recuérdese el famoso cartel electoral de 
Gil Robles en la Puerta del Sol en las últimas elecciones republicanas, en febrero 
de 1936. 

166. A. Grosser y H. Menudier, La vie politique en Allemagne Fédérale, Colin, 
París, 1970, p. 165. 

167. Ver una lista de carteles electorales alemanes, muchos de ellos con alta 
calidad artística, en H. Lindhart, Das Plakat der politischen Parteien, Hohwacht 
Verlag, Bonn, 1971. 

168. McCaffrey, op. cit., p. 52. 
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169. V. Dubber, op. ci!., p. 23. 
170. R. Rose, Inf/uencing voters .. ., pp. 20 ss. Para el cambio en las tácticas del 

partido conservador, ver Lord Windlesham, Communication and polit/cal power, Jo· 
nathan Cape, Londres, 1966, particularmente pp. 35-61. 

171. Le Monde (27-28 noviembre 1966). 
172. R. Rose, op. cit., pp. 48 ss. 
173 . lbid., p . 63 . 
174. Ibid., p . 79. 
175. lbid., p. 58. 
176. M. Charlot, La démocratie .. ., p. 103. 
177. R. G. Schwartzenberg, L 'élection ... , pp. 67 ss. 
178. R. G . Schwartzenberg, La guerre ... 
179. McCaffrey, op. cit., p. 63. 
180. !bid. 
181. Ibid ., p . 7. Ver también para la época anterior a los sondeos de Gallup, 

Claude Robinson, Straw votes: a study of polilical predicting, Columbia Univer· 
sity Press, Nueva York, 1932. 

182. Charles N. Rol! y Albert H . Cantril, Polis: their use and misuse in poli· 
tics, Basic Books, Nueva York, 1972, p. 9. 

183. !bid., p . 10. 
184. Para la utilización de los polis en los primeros años de la década de los 

sesenta , ver Louis Harris , «Polis and politics in the United States», Public Opinion 
Quarterly, CCLXXVII (1963), pp. 3 ss. 

185 . Para los polis en Inglaterra, ver Frank Teer y James D. Spence, Po/itical 
op1mon polis, Hutchinson University Library, Londres, 1973, pp. 9-24. 

186. M. Charlo!, La démocralie .. ., p. 396. 
187. Ver Pierre Lelong, «Pourquoi il fallait créer un lnstitute Fran9ais d'Opi· 

nion Publique», Sondages (junio 1939), pp. 1 ss. 
188. Junto con el IFOP, una segunda institución, el SOFRES, publica sondeos 

electorales . Ver Frederic Bon y Guy Michelat, «L'Estimation des résultats des élec· 
tions Jégislatives par l'IFOP et le SOFRES», RFSP (junio 1967), pp. 545-558. 

189. Joseph Napolitan, The election game and how to win it, Doubleday, 
Garden City, 1972, p. 113. 

190. L. Harris sólo trabaja en la actualidad en sondeos públicos. 
191. C. N. Roll, op. cit. , p . 3. 
192. R. Rose, Influencing voters .. . , p . 53. 
193. C. A. Crossland, Can Labour Win?, Fabian Pamphlet, Londres, 1960. 
194. F. Teer, op. cit., p. 17 . En las elecciones de febrero de 1974, el partido 

laborista utilizó los servicios de Market and Opinion Research International, pa· 
gando por ellos 25 .000 libras. Ver el artículo de Richard Rose, «Pollsters have 
taken errors of 1970 to heart» , The Times (15 febrero 1974), p. 5. 

195. Le Monde (17 enero 1973), p . 8. El coste de cada sondeo oscilaba entre 
Jos 20.000 y 200.000 francos. 

196. V. Dubber, Ge/d und politik .. ., pp. 21-22. 
197. J. Napolitan, The eleclion game .. ., p. l. 
198. Ver F. Masteller, y otros, «The preelection polis of 1948», Social Science 

Research Co1111cil, LX, Nueva York, 1949. 
199. D. Nirnrno, op. cit., p. 83 ss. También, Robert King y M. Schnitzer, «Con· 

temporary use of private political polling», Public Opinion Quarterly (1968), pá· 
ginas 432 ss. 

200. Los sondeos para Birch Bayh en Ja campaña de 1974 fueron llevados a 
cabo por miembros del profesorado de la Michigan State University. El ejemplo ci
tado fue expuesto a lo largo de un curso sobre sondeos en las campañas electorales 
al que asistió el autor del presente trabajo, de enero a abril de 1975. 

201. J. Napolitan, The eleclio11 game .. ., pp. 115 ss . 
202. !bid. 
203. Ver sobre el tema, en general, S. Kraus, T/Je great debates. 
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204. C. N. Roll, op. cit., pp. 58 ss. 
205. Junto al bandwagon effect (tendencia a identificarse con el ganador) los 

comentaristas han indicado la existencia de un underdog effect, de resultado con
trario, por el que el público tendería a identificarse con el perdedor. George Gallup 
ha llamado al bandwagon effect «una de las mayores falsedades políticas». Ver 
G. Gallup, A guide to public opinion polls, Princeton University Press, Princeton, 
1948, p. 92. Para un análisis de los polis, ver también George Gallup, The sophis
ticated poli watcher's guide, Princeton University Prcss, Princeton, 1972. 

206. Theodore H. White, The making of the president 1968, Simon and Schuster, 
Nueva York, 1970, pp. 438 ss . 

207. Por ejemplo, se ha apuntado que el error de los polis en 1948 se debió 
al uso del sistema de cuotas, es decir, aquél en el que la muestra se selecciona de 
acuerdo con unas determinadas características de la población. (Por ejemplo, si se 
estima que hay un 25 por ciento de personas de color, la muestra debe incluir un 
25 por ciento de respuestas de personas de color. No se trata, pues, de una muestra 
aleatoria, estrictamente.) 

208. Las muestras utilizadas por Gallup, Harris, IFOP, etc., oscilan entre 1.500 
y 2.500 respondentes, de ordinario. F. Tecr, op. cit., p. 33. 

209. Ver Henry Durant, «Opinion polls and elcctions», The New Statesman 
(14 agosto 1970), p. 171, y Milham Gregory, «Long live the polls», The New 
Statesman (26 junio 1970). 

210. Ver «Four polls show conservatives holding lead», The Times (28 fe
brero 1974), y Tlze Economist (16 febrero 1974). «Opinion polis: Ted's ahead». 

211. Particularmente, las críticas más acerbas vinieron del partido laborista, 
quizá como herencia de las opiniones del antiguo jefe de Wilson, Aneurin Bevan. 
Ver «Mr. Wilson castigates the polis for being wrong again», Tite Times (1 mar
zo 1974). 

212. Igualmente se ha discutido el tema, sin resultados legislativos concretos en 
comités del Congreso de Estados Unidos: ver «Public Opinion Polls», Hearings 
be/ore the subcommittee 011 library and memoria/s, House of Representatives, p. 93, 
Congreso, lst Session, H. R. 5.003, 1973. Ver también Daniel Wood, «Warning in 
every opinion poll packet», Tlze Times (11 febrero 1974), p. !. 

213. F. Goguel y H . Menudier, La vie politique en Allemagne Fédérale, Armand 
Colín, París, 1970, p . 162. 

214. Ver, por ejemplo, «The marketing of a prime minister», Marketing (mar
zo 1970), pp. 29-31. Al respecto, Adlai Stevenson, candidato demócrata a la presi
dencia en 1952 y 1956 pudo afirmar: «La idea de vender candidatos, como se vende 
cereal para el desayuno es la peor afrenta que se puede hacer al proceso democrá
tico». Quizá sea así: pero su contrincante, general Eisenhower, utilizó métodos 
«publicitarios» y ganó en ambos casos. Ver C. N. Roll, op. cit., p. 37. 

215. «Britain: the thinking man's clections», Time Magazine (4 marzo 1974), 
pp. 35-36, y «Goldener Stuss», Der Spiegel (23 octubre 1969), pp. 22-23. 

216. Sl'D fahrbuch der Sozialdemokratischen Partei D eutsclz/ands, Neucr Vor
wiirts Verlag, Bonn, 1972, p. 280. 

217. A guisa de ejemplo, el staff de Nclson Rockefellcr en la elección de 1969 
para -el puesto de gobernador de Nueva York se componía de trescientas personas. 
El de McGovern en su campaña presidencial de 1972, de doscientas cincuenta 
personas. Los equipos de candidatos europeos como M. Lecanuet o M. Pompidou 
palidecen en comparación. Ver E. Schwartzmann, op. cit., p. 18. 

218. Baus and Ross, por ejemplo, es una firma que trabajó en 1964 para la 
candidatura del republicano Goldwater y en 1966 para el gobernador demócrata 
de California, Pat Brown (derrotado por Ronald Reagan, que utilizó la firma 
Spencer-Roberts and Associates). 

219. Lord Woolton había sido previamente manager de una red de almacenes 
en el Reino Unido. Ver R. Rose, Inf/uencing voters ... , p. 35. 

220. Los principios de la <<nueva política» consistentes en «saltan> sobre las 
organizaciones de los partidos, presentando al candidato directamente al público 
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mediante los mass media se hallan expuestas en James M. Perry, The new politics. 
The expanding technology of political manipula/ion, Clarkson N. Potter, Nueva 
York, 1968, y Harold . Mendelsohn e Irving Crespi, Polis, television and the new 
poli/ics, Chandler, Scranton, 1970. 

22 l. Su primer director fue Charles Michelson, autor de una interesante auto
biografía, exponiendo su experiencia publicitaria política en la época de Roosevelt: 
Tlw gl10st talles, Nueva York, Putnam, 1944. 

222. El cambio poli tico en la base de los partidos CJriginado por la Gran De
presión ha sido expuesto por Samuel Lubell, The future of American po/itics, Dou
bleday, Garden City, 1956. 

223. Los sindicatos han estado vinculados desde entonces (si bien en forma no 
tan explícita como en el caso inglés) al partido demócrata. Ver Nicholas A. 
Masters, «Ürganized labor bureaucracy as a base of support far the democratic 
party», Law and contemporary problems (primavera 1962). 

224. Una descrfpción de Jos efectos de la política de Roosevelt sobre las má
quinas puede encontrarse en Bruce Stave, The new deal and the last hurrah. 
Pittsburg mac/Jine politics, University of Pittsburg Press, Pittsburg, 1970. 

225. P.obert J. Pitchcll, «The influence of professional campaign management 
firms in partisan elections in California», Western Political Quarterly (junio 1958), 
pp. 278-300. 

226. D. Nimmo, op. cit., p. 36. 
227. Edwin O'Connor, The last hurrah, Little Brown, Bastan, 1956. 
228. S. Mickelson, The electric mirror, pp. 19-21; C. A. Thompson, op. cit., 

pp. 55 SS. 

229. Ver Mike Royko, Boss: Richard J. Daley of Chicago, Dutton, Nueva York, 
1971. Daley murió en enero de 1977. 

230. Para una descripción del patronage y la evolución de la máquina demó
crata en Nueva York hasta 1970, ver Martin y Susan Tolchin, To the víctor . .. 
political patronage from the clubhouse to the White House, Random House, Nueva 
York, 1971, pp. 27 SS. 

231. Por ejemplo, Richard Nixon comenzó su carrera política en California 
respondiendo a un anuncio insertado en 26 periódicos del estado, por el manager 
republicano Roy Day, buscando un candidato republicano para su distrito. D. Nim
mo, op. cit., p . 43. 

232 . Puede encontrarse una amplia lista de agencias en D. C. Roscnbloom, The 
polilical mar/cet place, Quadrangle Books, Nueva York, 1972. 

233. Monica Charlot, La persuasion politique, p. 11. 
234. Jerry Bruno y Jeff Greenfield, The advance men, William Morrow and 

Company, Nueva York, 1971. 
235. Ver, por ejemplo, una descripción de la organización de George Mc

Govern en Theodore H. White, Tlle ma/cing of the presiden! 1972, Bantam Books, 
Nueva York, 1973, especialmente el cap. 5, «McGovern's army». 

236. Tal parece ser Ja tendencia más reciente entre los managers profesionales. 
Ver Robert Agranoff, «Managing small campaigns», Ray Hiebert, et al., op. cit., 
pp. 181 SS . 

237. «McGovern affirms ethics in politics» , New York Times (12 octubre 1972), 
p. 40. 

238. D. Nimmo, op. cit., p. 60. 
239. F. Teer, op. cit., p. 33. 
240. Michel Bongrand, el más conocido de los managers franceses es director 

de la agencia «Services et Methodes», 15 Rue Cambaceres, París, 18. Otros espe
cialistas son Bernard Krief y DEMOS (Départament d'Études en Marketing en 
Organisation et en Sociologie, 83, Boulevard St. Michel, París) que ha creado 
recientemente una sección «política». Ver Jean Wemaere, «Réflexions sur la com
munication politique» , Eludes (mayo 1973), p. 691. 

241. M. Bongrand organizó una «escuela de candidatos» para la UNR en Poigny 
Ja Foréls . Ver Le Monde (27-28 noviembre 1966). 
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242. V. Dubber, op. cit., pp. 23 ss. 
243. En Francia, por ejemplo, los componentes del equipo electoral de Pom

pidou en 1969 (dirigido por Roger Frey) eran hombres ele probada lealtad al presi
dente . Las agencias se limitaban a tareas concretas (por ejemplo, Havas, a la 
difusión de af!iclles, otras agencias al transporte aéreo del candidato, etc.). Por su 
parte, Pompidou no se prestaba a ser manip!.!lado por la dirección de la campaña: 
por ejemplo, una de sus condiciones era disponer todos los días de cuarenta minutos 
para su almuerzo, por agitado que se presentase el día . En sus propias palabras , 
«Moi, il faut que je mange, chacun son tcmpérnmcnt! », R. R. Schwarzeni.Jerg, La 
guerre de sucession, p . 240. En Inglaterra, el campaign manager de Jos conserva
dores, Lord Averbury, es un profesional del partido: ver Tlle Times (3 octu
bre 1974), p. 3. En Francia, trabaja también para Ja mayoría y los centristas el 
manager Jean Louis Fevbre, que trabajó para Eva Perón. Ver Le Monde (18-19 fe
brero 1973), p. 7. 

244. J . Wemaere, op. cit., p. 640. 
245. James Kerr Pollock, Money and politics abroad, Alfred A. Knopf, Nueva 

York, 1932, p. 126. 
246. Ibid., pp. 14 SS. 

?.47. Ver pp. 87 ss. del presente trabajo. 
248. Véase sobre las últimas elecciones en Tailandia: «The fines! election mo

ney can buy», The Times (29 noviembre 1974), p. 9. 
249. Para Filipinas, ver R. S. Milne, «Philippine and Malaysian fund raising 

and expenditure practices in the Southeast Asia context» en R. Rose y A. Heiden
heimmer, op. cit., pp. 132 ss. Para Sudamérica , ver C. Anglade, «Party finance 
models and the classification of Latín American parties», ibid., pp. 180-181. 

250. Ver Le Monde (23 febrero 1973), p. 8, así como Jean Charlo! , «La Corrup
tion poli tique dans la culture frarn;:aise», ponencia presentada en VI 11 Congreso de 
IPSA, Munich, 1970, así como L e Monde (16 febrero 1973) , p. 16, para precisiones 
sobre funcionarios. 

251. D. D. Dunn, op. cit., p . 42. 
252. D. D . Dunn, ibid. En algunos programas, un minuto de publicidad podía 

llegar a costar, en 1968, 60.000 dólares, D. D. Dunn, ibid., p. 37. 
253. Fuentes: 1920: James K. Pollock, Par/y campaign funcls, Knopf, Nueva 

York, 1926, p. 27; 1952 a 1968: Frank Sorauf, Par/y polilics in America, Little, 
Boston, 1972, p. 311. Para 1972: New York Times (19 noviembre 1972), y «The 
400 million election machine», Newsweek (13 diciembre 1971), p. 27. 

254. Pero la ley de 1971 ha venido a reducir los precios de la publicidad política 
televisada. Ver, más adelante, la sección dedicada a Ja regulación jurídica ameri
cana. 

255 . Congressional Quarterly Weekly Report (2 noviembre 1972), p. 3.021. 
256. Cougressional Quarterly Weekly Report (12 de octubre 1974) , p. 2.805. 
257 . Fuentes: Uwe Schlecht y Michael Pinto-Duchinsky, «Why public subsidies 

have become the major source of party funds in West Germany, but not in Great 
Britain», en A. Heidcnheimcr, ed., Comparalive Polilical Fi11a11ce, p. 27. Para 1972: 
Henri Menudicr, «Les élections allemandes du 19 novembre 1972», Eludes (ene
ro 1973), pp. 33 ss. 

258. Le Monde (17 enero 1973), p. 8. 
259. Ver el pacto entre los partidos, «Vereinbarung ubcr die Fuhrung eincs 

fairen Wahlkampfs und über die Begrenzung der Wahlkampfkosten» , en V. Dubber, 
Ge/ti Ulld Polilik, pp. 140 SS. 

260. Aunque, desde Juego, puede personalizarse la campaña en la figura de 
un líder nacional. 

261. El profesor W. Devries , también «manager» de campañas electorales para 
candidatos republicanos, utilizó esta tendencia a dividir el voto para orientar la 
campaña electoral en Michigan, de forma que electores demócratas votasen a un 
gobernador republicano. Ver W. Debries, y L. Tarrance, The ticket spliller. Eer
mends, Grand Rapids, 1972. 
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262. Kewin Phillips, «A Reagan-Wallace ticket», Newsweefc (19 mayo 1975), 
263. R. G. Schwarzenberg, La guerre de succession, p. 102. 
264. Fuentes: 1959-1966: gastos de los candidatos, David Butler y Jennie Free

man, British political facts, MacMillan, Londres, 1968, p. 156. Para los gastos de 
los candidatos en 1974, ver The Times (20 diciembre 1974). Para los gastos cen
trales, de 1959 a 1966, U. Schlecht y M. Pinto-Duchinsky, op. cit., pp. 25 ss. Para 
los gastos centrales de 1970, hemos utilizado la estimación que dan D. Butler y 
M. Pinto-Duchinsky para los gastos del partido conservador en The British general 
e/ection o/ 1970, p. 108, y los gastos laboristas indicados en el Report o/ the 
seventeentli annual conference o/ the labour party, Brighton, 1971. La cifra es una 
subestimación, al no incluir los gastos liberales . 

265. Tlie Times (20 diciembre 1974). 
266. !bid. 
267. El reproche que puede hacerse a Ja obra, por otra parte excelente, de 

R . Kraehe, Le financement des partis politiques, reside precisamente en este pun
to: el autor centra su atención casi exclusivamente en la financiación de los parti
dos, lo que oscurece la comprensión de las prácticas americanas, centradas en co
mités y candidatos. 

268. Martín Harrison, «Britain» en R . Rose y A. Heidenheimer, eds., op. cit., 
pp. 664-665. 

269. lbid. 
270. William B. Gwyn, Democracy and the cost o/ politics in Britai11, Athione 

Press, Londres, 1962, pp. 12:25. 
271. Para una visión genera! reciente de la financiación americana, ver George 

Thayer, Who sfzakes the money tree?, Simon and Schuster, Nueva York, 1973. 
272. J. K. Pollock, Money and elections, p. 26. 
273. lbid., p. 250. 
274. Ver más adelante, pp. 245 ss . 
275. «Secrecy and pride of campaign contributors», The Times (21 febre

ro 1974) . Tras la elección de 1970 los partidos se encontraron en serias dificultades 
económicas, que sólo pudieron superar en fecha reciente. Ver The Times (15 mar
zo 1971), para el Partido Laborista, y The Times (3 abril 1971), p. 2, para el Par
tido Conservador. 

276. Congressional Quarterly Weekly Report (5 octubre 1974), p. 2.669. 
277. lbid. 
278. lbid. Ver también, para otro caso, «'70 Humphrey Aide is convicted here 

in Dairy Furid case», New York Times (9 mayo 1975), p. l. 
279. J. K. Pollock, Money and politics, p. 30. También, P. Fothergill, «Politi-

cal party funds. Tbe liberal view», Parliamentary A/fairs (1947-1948), pp. 52 ss. 
280. Tite Economist (8 octubre 1955), p. 99. 
281. J. K. Pollock, Money and politics, p. 26. 
282. Según New York Times (1. 0 marzo 1973), el partido comunista francés 

había obtenido cien mil dólares en colectas populares, cifra que no parece muy 
elevada, en el contexto polílico francés. 

283. M. Harrison, «Britain», op. cit., p. 664. 
284. Congressional Quarterly Weekly Reporl, Special Report: 1964, Political 

campaign contributions and expenditures (21 enero 1966), p. 57. 
285. !bid. 
286. «Wallace far ahead in spending for 1976», Congressional Quarterly Week/y 

Report (22 febrero 1975), p. 408; y «Credit system fuels Wallace fund drive», 
Neiv York Times (23 mayo 1975), p. l. Para los republicanos «Six Ieading Repu
blicans mcet today to plan 1976 Ford campaign», New York Times (7 mayo 1975), 
p. 26. 

287. The Times (13 febrero 1974), p. 5. 
288. «Union unable to raise 100.000 for Party», T/ze Times (13 febrero 1975). 
289. «Campaign 1972: organized labor uncertain role», Congressional Quarterly 

Weekly Report (5 febrero 1972), p. 23. 
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290. «Campaign funds , 1952-1964», Congressional Quarterly Weekly Report: 
Special Report, contraportada. 

291. J. K. Pollock, op. cit., p. 215. 
292. Aunque, como veremos más adelante, en forma parcial. 
293. Ver la intervención al respecto en el Parlamento, de James Lamond, de 

la izquierda laborista, antes de las elecciones de febrero de 1974, The Times (B fe
brero 1974), p . 10. 
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Capítulo 4 

LA REGULACIÓN 
DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 

INTRODUCCIÓN 

En la parte que sigue procederemos a indicar cómo los cuatro 
países objeto de estudio (Estados Unidos, Gran Bretaña, Alemania 
Occidental y Francia) han respondido jurídicamente a los proble
mas causados por la aparición de nuevas técnicas propagandísticas, 
que han transformado la práctica de las campañas electorales. Pres
taremos atención preferente a un aspecto básico, el de la financia
ción del esfuerzo electoral durante la campaña, dejando de lado 
otros aspectos (como el de la honestidad de las prácticas electo
rales, o la difamación de los contendientes políticos) que caen den
tro del ámbito del derecho común. 

EL MODELO DE ESTADOS UNIDOS 

Aclaraciones previas 

La regulación jurídica de las campañas electorales en Estados 
Unidos es resultado de un largo proceso de evolución, que ha lle
vado, de una posición de extremo liberalismo, a una intervención 
estatal creciente, y que ha culminado, por el momento, en la ley 
de 1974 que regula la financiación pública de las campañas. Tal 
evolución ha ido estrechamente ligada al cambio en las condiciones 
en que se ha desarrollado la vida política americana. Por ello, 
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procederemos a exponer brevemente algunas de tales características, 
que han condicionado la regulación legal. 

1. El sistema federal 

En primer lugar, el sistema federal americano es causa de la 
existencia de leyes federales y, por otro lado, de leyes y Constitu
ciones de los diversos Estados. Ha correspondido a la legislación 
federal y estatal ocuparse del proceso electoral, y en principio, pue
den distinguirse tres tipos de elecciones: federales (Congreso y pre
sidente), estatales (gobernadores, legislaturas estatales y otros car
gos) y locales (alcaldes, etc.). 

La legislación federal regula los principios generales que han 
de regir cada tipo de elección. Pero en aquellos puntos no expre
samente regulados por la ley federal, es la ley estatal la subsidiaria. 
Por ello, la legislación federal no es más que un mínimo común 
denominador, que puede ser complementado por las legislaciones 
estatales, sin más limitaciones que las establecidas por el poder ju
dicial en defensa de la Constitución. La legislación federal, como 
tal mínimo común denominador, será el objeto de este estudio, 
con algunas referencias a variaciones estatales.1 

2. Las peculiaridades del sistema político 

2.1. Los partidos 

La herencia de la tradición de la máquina ha dejado a los par
tidos americanos en una situación que se caracteriza por las notas 
de variedad, descentralización y debilidad. La decadencia de la 
máquina supuso la desaparición de la red de organizaciones locales 
que controlaban el electorado: pero, en lugar de ser suplida por 
otra organización nueva, la máquina dejó un vacío político. La reac
ción contra la máquina dio lugar a una legislación que intentaba 
evitar las organizaciones oligárquicas de los partidos, y que, en 
consecuencia, buscaba regular minuciosamente en su seno la selec
ción de candidatos, la participación pública, etc. Tal legislación, 
introducida a nivel estatal, produjo, no la reforma de los parti
dos, sino su práctica desaparición en muchos casos, o su reduc
c10n a una red de comités controlando extralegalmente la fuer
za real del partido, pese a las disposiciones jurídicas.2 
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Tal proceso condujo a un sistema en que existen regulaciones 
distintas en los diversos Estados de la Unión, desde regímenes lega
les minuciosos hasta la completa ignorancia legal.3 Por ello, po
demos hablar, en cada partido, de una organización central en 
Washington, y cincuenta organizaciones estatales. Incluso dentro 
de cada Estado, la organización del partido varía, según se trate 
de zonas urbanas o rurales. 

Estas organizaciones responden, al menos idealmente, a un 
esquema típico: la base serían los representantes del precinto, 
que formarían el punto de partida en una pirámide formada por 
comités de circunscripción, comités locales, de distrito o estatales. 

No hay que olvidar que, dada la general ausencia del concepto 
de «pertenencia al partido» (excepto en algunos Estados, como Wis
consin), estos partidos se configuran como partidos de notables, en 
la terminología de Duverger. Los comités de notables se encuentran 
en una situación de casi absoluta independencia con respecto a la 
organización central: ésta se halla prácticamente desarmada ante 
los comités locales, y su actividad ha sido llamada «política sin 
poder».4 La única actividad a nivel nacional de todo el partido se 
reduce a la convención nacional, que se celebra cada cuatro años 5 

para designar los candidatos a la Presidencia y Vicepresidencia. El 
resto del tiempo, el poder del partido se halla absolutamente des
centralizado. En algunos casos es el comité estatal el que controla 
la organización: más comúnmente, son los comités de condado los 
centros de poder.6 El «partido» se convierte, pues, en una difusa 
coalición de comités, a todos los niveles. 

Estas dos características, variedad y descentralización, se ven 
acompañadas por una tercera, la debilidad de los partidos. La inexis
tencia de partidos de masas y la debilidad de las máquinas urbanas 
en la época actual convierten la misma noción de partido en pro
blemática. En primer lugar, los comités de circunscripción, locales 
y otros regulados por la legislación, son en muchos casos inexisten
tes, o están compuestos por escasos miembros. En segundo lugar, el 
sistema de primarias hace imposible cualquier unidad dentro del par
tido, dividido cada dos años en cliques personales . Sólo en algunas 
circunscripciones es la organización lo suficientemente fuerte y dis
ciplinada como para ser de efectiva utilidad durante la elección. 
Como consecuencia, los candidatos individuales son los que han de 
cuidarse de organizar, primero su campaña para la elección prima-
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ria, y en segundo lugar, su campaña para la elección general. La 
organización del partido suele desempeñar un papel secundario.7 

2.2. Los comités 

Resultado de la debilidad de la organización de los partidos es 
el fenómeno típicamente americano de la proliferación de comités 
electorales, en una situación que recuerda a veces a la existente en 
la Tercera República Francesa antes de la aparición de los partidos. 
El candidato, que no puede confiar en la organización del partido 
a ningún nivel, debe crear una impresión de apoyo popular, entre 
otras cosas, para procurarse apoyos económicos. Para ello, el siste
ma normal es la creación de varios comités de apoyo, con los nom
bres genéricos de «Ciudadanos en favor de X» o «X for Congress» 
o «Comité de apoyo a X», comités muchas veces prefabricados.8 

Como consecuencia, en las campañas electorales coexisten los comi
tés de los partidos con los comités «ad hoc» creados por el candida
to, o aparecidos espontáneamente, sin su conocimiento o consenti
miento. Es, por tanto, el comité y no el partido, el factor esencial, 
y así lo ha reconocido la legislación americana. Pero, aun así, otro 
factor ha de tenerse en cuenta: la persona del candidato. 

2.3. El candidato 

Ante la situación de los partidos, el resultado de la elección de
penderá considerablemente de la capacidad económica y organiza
tiva del candidato, bien porque disgonga de recursos económicos 
personales, o bien por su habilidad en conseguir fondos y apoyos 
de diferentes fuentes. La campaña, por tanto, se centra usualmente 
alrededor del candidato, no del partido, tanto desde un punto de 
vista organizativo 9 como desde el punto de vista del electorado. En 
efecto, aun cuando existe una lealtad electoral subyacente, en cier
tos grupos, parece aumentar la importancia del candidato, y dismi
nuir la importancia del partido.10 La legislación federal ha tomado 
esto en cuenta, regulando cuidadosamente los gastos personales y 
familiares del candidato, en los últimos años. 

La multiplicidad de elecciones a todos los niveles y la abundan
cia de comités, así como la disponibilidad de radio y televisión, da 
a las campañas electorales americanas un tinte peculiar, al tiempo 
que plantea complejos problemas. El hecho de que sea el comité, y 
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no el partido, el núcleo motor de la campaña, hace inaplicables 
fórmulas utilizadas en Europa, situación complicada además por la 
existencia de campañas primarias. 

La regulación jurídica 

1. Antecedentes 

La legislación federal americana se caracteriza, en relación con 
la regulación de las campañas electorales, por el lento abandono 
del principio del laissez faire imperante desde el establecimiento 
del sufragio universal alrededor de la elección de Andrew Jackson 
en 1828. Principio que ha sido abandonado tan paulatinamente, que 
aún en 1971 la situación era muy similar a la existente a principios 
del siglo. Sin embargo, parece ser que nos encontramos hoy ante 
el fin del sistema, y tres armas han sido utilizadas principalmente 
para crear un sistema nuevo: la publicidad de las donaciones elec
torales, las prohibiciones a Bancos y «corporaciones11, y los límites a 
los gastos de los candidatos. A estas tres ha de unirse la financiación 
pública, que ha tenido lugar por primera vez en las elecciones 
presidenciales de 1976. Procederemos a exponer cronológicamente 
la evolución del sistema, sin perjuicio de saltos temporales cuando 
éstos sean convenientes para la claridad de la exposición. 

2. Las prohibiciones a Bancos y «corporaciones» 

La colusión de las grandes empresas económicas con las máqui
nas de las ciudades había provocado unánimes protestas por parte 
de los sectores más progresistas de la opinión pública americana. 
Tales protestas motivaron, en 1907, bajo la presidencia de Theodor 
Roosevelt (que representaba el sector popular del partido republi
cano) la ley de 26 de enero de tal año 11 con el subtítulo «Ley para 
prohibir que las corporations realicen contribuciones monetarias 
en elecciones políticas». Su principal objetivo era frenar la influen
cia política que habían adquirido en los últimos años del siglo XIX 

las grandes «corporaciones», principalmente las compañías de segu
ros (Mutual Insurance Co., New York Life Insurance Co. etc.)12 
gracias a sus contribuciones electorales. La elección de 1904 repre
sentó, para la opinión pública americana, lo que la elección de 1880 
había sido para la opinión pública británica, y el resultado fue la 
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medida inigualada hasta hoy en Europa, de prohibir las contribu
ciones electorales de Bancos y «corporaciones», medida que ha sub
sistido, con algunos cambios, hasta hoy día 13 y que impone a los 
contraventores penas de hasta dos años de cárcel (tanto al donante 
como a los receptores). 

La aparente severidad de la medida, que excluiría al mundo 
de los negocios de toda influencia en las campañas electorales, se ha 
hallado, y se halla, considerablemente paliada, primeramente por 
su errática interpretación, y en segundo lugar, por la facilidad con 
que las compañías han conseguido eludir sus mandatos (sin hablar 
de las posibilidades de burlar la ley a las claras). Por ejemplo, su 
aplicación a elecciones primarias no fue decidida hasta 1947: en 
efecto, una enmienda introducida en 1911, pretendiendo que se 
aplicase a las elecciones primarias,14 fue convertida en inoperante 
por una decisión poco clara del Tribunal Supremo.15 

Tal limitación, sin embargo, era insignificante comparada con 
la efectiva violación del espíritu de la ley (si no su letra) sin riesgo 
legal. En 1960, un autor expuso que no se había condenado, de 1907 
a 1960, a una sola «corporación» por donaciones ilegales.16 En efec
to, si bien muchas «corporaciones» y Bancos han renunciado a en
tregar dinero directamente a candidatos y comités, hay múltiples 
formas en que puedan hacerlo sin problemas, gracias a ingeniosas 
interpretaciones de la ley: 17 así, lanzamiento de «campañas de edu
cación cívica» favoreciendo a un partido, permisos a empleados 
para llevar a cabo actividades políticas, permaneciendo en la nómi
na de la compañía, contribuciones en especie (transportes, uso de 
instalaciones) pago de propaganda comercial en las publicaciones 
de los comités, etc. La ley ha intentado remediar tales deficiencias 
de 1960 a nuestros días, con dudoso éxito: en gran parte sigue 
siendo válida la afirmación hecha por un político republicano de 
que «las leyes son tan fáciles de evadir, que no merece la pena que 
las prohibiciones existan» .18 

3. Las reformas relativas a la publicidad 
y cuantía de los gastos electorales 

La aportación más original de la regulación americana ha sido la 
exigencia de publicidad en las donaciones electorales. Tal regula
ción parte del principio que la mejor manera de proteger al elector 
es hacer que éste conozca el origen de los fondos utilizados por el 
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candidato, para poder evaluar el grado en que éste representará 
sus intereses. La legislación americana ha mantenido consistente
mente el principio de publicidad, si bien los resultados prácticos 
han sido escasos debido a la resistencia de los afectados, esto es, 
la misma clase política. 

El objeto fundamental de la ley de 25 de junio de 1910,19 que 
introdujo el nuevo sistema, era el de forzar a los comités de apoyo 
a los candidatos al Congreso, a revelar sus fuentes de ingreso. Tal 
objetivo, que de cumplirse hubiera servido para dar una cierta idea 
de los intereses defendidos por cada candidato, se vio frustrado 
ab initio por una serie de causas. En primer lugar, la ley sólo afec
taba a los comités actuando en dos o más Estados. Es decir, afec
taba únicamente a los comités centrales de los partidos, o sea, al 
comité nacional y a los comités congresionales de cada partido, 
que, como vimos, no tienen excesiva importancia en el proceso 
político americano, y que en aquella época eran impotentes frente 
al poder de las máquinas. Los comités operando en un solo Estado 
no eran objeto de la regulación federal, con lo que la mayoría de 
las contribuciones escapaban al mandato de la ley, al ser, como 
ya hemos indicado, más importante la financiación local que la 
financiación central. Bien es verdad que diversos Estados estable
cieron regulaciones tratando de establecer un sistema de publici
dad: pero los resultados fueron prácticamente nulos.20 

De acuerdo con la ley, todo comité actuando en dos o más Es
tados debía nombrar un tesorero que informase al Clerk de la 
Cámara de Representantes sobre toda contribución superior a cien 
dólares, y su procedencia, así como del total de contribuciones re
cibidas. Pero -y aquí aparece la segunda limitación de la ley- no 
se prohibía que una persona hiciese múltiples donaciones inferio
res a cien dólares, que no habían de figurar en el informe. De 
forma que todo aquel interesado en efectuar contribuciones electo
rales, podía hacerlo dirigiéndose a un comité estatal (que no había 
de informar) o, si decidía hacerlo a un comité nacional, podía fácil
mente ocultar su identidad multiplicando el número de donaciones 
inferiores a cien dólares. En cuanto al plazo para los informes, 
una enmienda de 1911 21 establecía que fuesen efectuados, el primer 
informe, quince días antes de la elección, y después, cada seis 
días antes de la elección, así como un informe final treinta días 
después de ésta. 

La segunda línea de actuación seguida fue similar al principio 
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básico de la ley británica de 1883, la limitación de los gastos de los 
candidatos. Pero, en este caso, la situación era completamente dife
rente. La ley aprobada en 1911 fue interpretada en el sentido de 
que la limitación en los gastos electorales, que se aplicaba a los 
candidatos para el Congreso (cinco mil dólares para las elecciones 
para la Cámara de Representantes) se refería a los gastos personales 
del candidato, hechos de su propio bolsillo. Se adoptó la ficción 
de que los gastos hechos por otros, lo habían sido sin el conoci
miento y consentimiento del candidato. En consecuencia, todo can
didato debía presentar un informe al Clerk de la Cámara de Repre
sentantes (o en las elecciones senatoriales, al secretario del Senado) 
especificando sus gastos personales. Pero los gastos de sus comités 
de apoyo no se consideraban como gastos del candidato, y no 
habían de ser incluidos en el informe.22 

La general ineficacia de las disposiciones legales se vio agravada 
por la interpretación confusa que de ellas hizo el Tribunal Supre
mo en el caso Newbury vs. U.S.23 en 1921, en que el Tribunal Su
premo estableció la inconstitucionalidad de la regulación federal 
de las elecciones primarias, si bien dejaba abierta una posibilidad 
de una futura regulación, distinta de la existente, dentro de la cons
titucionalidad. En todo caso, la interpretación del Tribunal Supre
mo, si bien no cerraba categóricamente la puerta a una regulación 
de las elecciones primarias por el Congreso, sí suponía un elemento 
de confusión, y cuando el Congreso decidió llevar a cabo una reor
denación de la regulación jurídica, por medio de la Corrupt Practi
ces Act de 1925, lo hizo excluyendo explícitamente a las elecciones 
primarias del ámbito de la nueva ley.24 

El sistema establecido por la Corrupt Practices Act adolecía 
de todas las deficiencias de la legislación en que se había basado, 
y perpetuaba prácticamente el sistema vigente hasta el momento, 
a pesar de lo cual fue la ley básica (con algunas innovaciones pos
teriores) hasta abril de 1972. Su incapacidad para ajustarse a las 
nuevas situaciones, y al cambio en las circunstancias políticas y eco
nómicas del país fueron una de las causas de la desconfianza gene
ral de la opinión pública hacia el funcionamiento de las campañas 
electorales, y respecto a la clase política en general. En conjunto, 
«la ley fue una decepción para los que esperaban de ella reformas 
que eliminasen los aspectos oscuros en la financiación de las cam
pañas» .is Los candidatos se hallaban en libertad casi absoluta, y el 
poder económico seguía siendo predominante a la hora de la publi-
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cidad electoral, salvo en las zonas controladas por la máquina, en 
que la organización era decisiva. No obstante, entre 1925 y 1972 
sólo fueron introducidas reformas que no mejoraron la situación. 

4. La Federal Communications Act: el «tiempo igual» 
y la doctrina de la honestidad 

Más importante que todas las regulaciones destinadas teórica
mente a encauzar la competición electoral dentro de ciertos límites, 
fue una medida que, ante los cambios en las comunicaciones, intro
ducía un principio de equidad económica en las campañas electo
rales. El desarrollo de la radiodifusión, de que hemos hablado, 
confería un poder considerable a los órganos de control de las emi
soras, que podrían suministrar o no a un candidato ventajas espe
ciales. El principio de competición en iguales términos quedaba así 
seriamente amenazado, y la Federal Communications Act de 1934 
estableció, en su sección 315, lo que se llamó equal time clause, 
y que debería haberse llamado equal opportunity clause.26 Toda emi
sora que cediese su tiempo a cualquier candidato debería dar la 
oportunidad a los demás candidatos de disponer de la misma 
extensión de tiempo, en las mismas condiciones que el candidato 
original. Es decir, si una emisora donaba o vendía su tiempo a un 
candidato, debería donar o vender su tiempo a los demás candi
datos, en las mismas condiciones, si así lo solicitaban. 

Ya vimos que tal cláusula, a lo que llevó fue a la eliminación 
de la concesión gratuita de tiempo a los candidatos, encareciendo 
las campañas electorales. Como consecuencia, la eliminación o al 
menos modificación de tal cláusula fue objeto de propuestas de re
forma y en 1959, de hecho, una medida temporal del Congreso 
suspendió su vigencia, gracias a lo cual pudieron celebrarse los 
debates «Nixon-Kennedy», pero hasta la actualidad, no se ha vuel
to a repetir tal suspensión.27 

Por lo que se refiere a la actividad de las emisoras, la Comisión 
Federal de Comunicaciones procedió a formular lo que se llamó 
«fairness doctrine» con respecto a los editoriales y emisiones radio
fónicas o televisadas de temas de interés político o social. Tal doc
trina suponía que la Comisión consideraba que 
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[ ... ] bajo el sistema americano de radiodifusión, los detentadores de 
licencias de emisión tienen la responsabilidad de determinar los 
programas específicos a ser emitidos. Tal selección, sin embargo, 
debe ejercerse en una forma consistente con la política del Congreso 
de que la radio [no] sea un medio de libre expresión de los intere
ses individuales del concesionario de la licencia. Esto requiere que 
tales concesionarios dediquen un tiempo razonable de la emisión a 
Ja discusión de temas de interés en la comunidad servida por sus es
taciones y tales programas han de ser diseñados de forma que el 
público tenga una oportunidad razonable de oír puntos de vista 
diferentes sobre temas públicos de interés e importancia en la co
munidad.28 

En los espacios no publicitarios, pues, no era la cláusula de tiempo 
igual la que había de aplicarse sino un juicio razonable de la emi
sora en lo que se refiere a la oportunidad de exponer diversos pun
tos de vista. En otras palabras, las diversas posiciones políticas 
habían de equilibrarse, si bien en una forma no tan rígida como en 
el caso de la publicidad. La aplicación concreta de ambos princi
pios (la equal time clause y la fairness doctrine) ha sido objeto de 
continua discusión.29 El Congreso en 1959 procedió a reformar la 
cláusula 315 de la Federal Communications Act, de forma que los 
programas informativos quedasen bajo el principio de la honestidad 
y no bajo la cláusula de tiempo igual.30 

5. La evolución del sistema y la introducción 
de subvenciones estatales 

5.1. Los intentos de reforma 

La situación creada por la Federal Corrput Practices Act de 1925 
y la Federal Communications Act de 1934 permaneció virtualmente 
inalterada hasta la década de los setenta, debido a la habilidad de 
los actores políticos para burlar los intentos de reforma que se 
llevaron a cabo, y la mala voluntad del Congreso a la hora de 
promulgar una legislación efectiva. Los intentos de reforma, frustra
dos en el Congreso, fueron la Hatch Act de 1939 y los intentos 
de limitación de la actuación política electoral de los sindicatos 
en 1943 y 1947. Ambos intentos quedaron en gestos para la gale
ría, y sus resultados fueron prácticamente nulos, por la facilidad 
con que se burlaron sus disposiciones. 
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La Batch Act de 1939, enmendada en 194031 especificaba que 
un individuo podía donar un máximo de cinco mil dólares a un 
camité o candidato: exigencia fácilmente burlada por los donantes, 
por el simple medio de realizar distintas donaciones a diferen
tes comités en favor del mismo candidato. La misma ley especifi
caba que un comité podría gastar un máximo de tres millones de 
dólares: el resultado fue una proliferación de comités que conver
tía a la ley en una ficción, y que, por otro lado, acabó con la es
casa autoridad de los comités centrales, que se veían privados de 
fuerza económica. Ello ha llevado a que la Hatch Act fuese califi
cada de «farsa» 32 y haya sido abrogada últimamente. 

El segundo tipo de reformas intentadas en los años cuarenta, 
de tendencia conservadora, fue encaminado a reducir la creciente 
influencia de los sindicatos, que volcaban su poder económico en 
favor de los candidatos demócratas. Sin embargo, los intentos de 
mitigar tal influencia fueron tan inútiles como los de frenar la 
influencia de Bancos y «corporaciones». Durante la segunda guerra 
mundial, la Smith-Connally Act de 194333 y más tarde, la Taft
H artley Act de 194 7 34 prohibieron a los sindicatos contribuir eco
nómicamente a ningún tipo de comité. Ello fue eludido mediante 
la formación de «Comités de educación política» formalmente inde
pendientes de los sindicatos, y en 1955 del poderoso Committee 
far Political Education, creado por la AFL-CIO, que se nutría de 
contribuciones «voluntarias» de los miembros de los sindicatos, 
y, al ser distintos de éstos, escapaba la prohibición de la ley: lo 
que no está claro es el grado de «voluntariedad» de las contribu
ciones.35 La pervivencia práctica del sistema de laissez /aire en lo 
que respecta a las campañas electorales condujo a mediados de los 
sesenta, a una situación que provocaba el descontento de amplios 
sectores.36 Por una parte, el uso de Ja televisión había aumentado, 
como vimos, los costes políticos, y la opinión pública contemplaba 
con alarma el crecimiento de los costes electorales. En segundo 
lugar, la creciente necesidad de dinero por parte de los candidatos 
y la falta de provisiones que establecieran un sistema de informa
ción eficaz para el público, contribuyeron a acrecentar la sospecha 
de que las donaciones de ciertos sectores suponían una compra no 
disimulada de los votos de los representantes en el Congreso. 
A ello se unían el descontento de sectores de la clase política: el 
senador Hubert Humphrey, vicepresidente de 1965 a 1968, y candi
dato a la presidencia en las elecciones de ese año (y que experi-
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mentó considerables dificultades económicas) pudo referirse a su 
experiencia al respecto como «desagradable y desmoralizadora».37 

Y en palabras del senador Edward Kennedy: «Estoy convencido de 
que la mayoría de los serios problemas con que el país tiene que en
frentarse hoy tienen sus raíces en la forma de financiar las campa
ñas para los altos puestos federales».38 

Las voces que pedían una reforma se acrecentaron en la ola 
general de críticas al sistema a finales de los años sesenta, que 
resultó de la traumática crisis provocada por la guerra en Vietnam. 
Expresión de tales voces fueron los grupos típicamente americanos 
organizados en defensa de intereses cívicos: en 1959 se había fun
dado un grupo de acción ciudadana, el Citizens Research Fund, 
que inició una serie de estudios sobre la financiación de las campa
ñas electorales y su posible reforma. A éste siguieron otros como 
Common Cause, Twentieth Century Fund y otros, que actuaron 
como lobbies en el Congreso. A ellos se unió el movimiento «con
sumerista» dirigido por Ralph Nader, que inició un Proyecto de 
Estudio sobre el Congreso, poniendo especial atención en el tema 
económico, y en el origen de los fondos electorales.39 

Las elecciones de 1968, y sus elevados costes, así como el uso 
masivo de la televisión colocaron a la clase política del país ante 
la necesidad de llevar a cabo algún tipo de regulación que frenase 
los gastos electorales. En este sentido se habían llevado a cabo ex
perimentos legales en Estados como Florida y Puerto Rico, que, de 
alguna forma, intentaban acabar con el sistema de «mercado libre» 
en las elecciones, introduciendo reformas tales como el «principio 
de agente único» propio del sistema británico, que examinaremos 
más abajo, o, en Puerto Rico, el sistema de subsidios estatales.40 

Pero a nivel federal, la resistencia al cambio era considerable. Ni 
en las elecciones de 1964 ni en las de 1968 se había suspendido la 
cláusula 315 de la Federal Communications Act, y había sido, pues, 
imposible conseguir tiempo gratuito en la radio y televisión. En 
ambos casos, el partido dominante en el campo electoral (demó
cratas en 1964 y republicanos en 1968) se había negado a conceder 
al adversario la ventaja de una discusión televisada cara a cara, en 
la elección presidencial. 

Ante la presión de la opinión pública, y el miedo a que la polí
tica se convirtiese en un lujo aún más caro de lo que ya era, el 
Congreso votó en 1970, tras largas discusiones, un proyecto de ley 
que introducía cambios considerables: el Political Broadcasting 
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Bill, como el proyecto fue llamado, preveía la supresión de la sec
ción 315 de la FCA de 1934 en las elecciones presidenciales, así 
como preveía una reducción en los precios de la propaganda po
lítica televisada. También limitaba los gastos totales de los candida
tos en las elecciones primarias y en la elección general.41 Sin em
bargo, la ley fue objeto del veto presidencial de Richard Nixon, 
y no consiguió en el Senado los dos tercios necesarios para supe
rarlo.42 La consternación en los medios liberales del país fue consi
derable: la revista liberal The New Republic pudo decir que 

Todo el mundo -míster Nixon, el Congreso, los grupos reformado
res- está de acuerdo en que estamos alcanzando el punto en que 
solamente millonarios, y amigos de millonarios, pueden tener éxito 
en la política.43 

5.2. La Revenues Act de 1971 

A pesar de la oposición presidencial, la mayoría del Congreso 
estaba dispuesta a introducir reformas en el sistema. La ocasión 
se presentó propicia en 1971, al necesitar el presidente Nixon ur
gentemente una ley para regular la economía del país, ante las di
ficultades monetarias con que se encontraba éste. Los sectores parti
darios de la reforma aprovecharon tal ocasión para añadir un apén
dice a la ley pedida por el presidente (llamada Revenues Act), 
apéndice que preveía la creación de un fondo económico para sub
vencionar las elecciones presidenciales. Ante tal tipo de chantaje 
legislativo (el veto de la ley supondría la no disposición de los po
deres económicos solicitados por el presidente al Congreso) el pre
sidente hubo de firmar la ley y su apéndice reformador 44 si bien 
consiguió, a última hora, que éste no fuese aplicable hasta las 
elecciones de 1976, en que Nixon no podría presentarse. Igual
mente, hizo constar su decidida voluntad de eliminar tal ley 
tan pronto como le fuese posible. Su dimisión en 1974 ha hecho 
imposible tal tipo de acción, y ha posibilitado, por el contrario, la 
ratificación de la medida por una nueva ley, aprobada en 1974, 
de que nos ocuparemos. 

La ley de diciembre de 1971 introduce el llamado «tax checkoff 
system» consistente en la posibilidad ofrecida a los contribuyentes 
de destinar un dólar de sus impuestos anuales (es decir, un dólar 
que debería pagar el contribuyente de todos modos) a un fondo 
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especial destinado a pagar las campañas presidenciales. De tal fon
do, los dos grandes partidos tendrían derecho a una suma igual a 
quince centavos por cada residente en Estados Unidos mayor de 
dieciocho años (es decir, alrededor de veinte millones de dólares 
por partido) y los partidos menores tendrían derecho a un subsidio 
proporcional, si en la elección precedente hubieran obtenido un 
cinco por ciento de los votos totales. Si no hubieran alcanzado tal 
cifra perderían el derecho a recibir tal subsidio; pero si en las elec
ciones en curso reciben el cinco por ciento, podrían recibir el subsi
dio a posteriori. Los candidatos habrían de elegir entre financiación 
pública o financiación privada, y los subsidios no serían aplicables 
a las elecciones al Congreso ni a las primarias.45 Como veremos, 
la mayoría de estas disposiciones se han conservado en la ley pos
terior de 1974, que introduce ciertas modificaciones. 

La Revenues Act de 1971 y la ley de 1974 se han aplicado 
ya a una elección presidencial, y desde 1973 los contribuyentes tie
nen la oportunidad de registrar en su declaración de impues
tos su opción sobre si deciden o no destinar un dólar de sus im
puestos a la elección presidencial.46 Sin embargo, sí se ha aplica
do la ley que el Congreso aprobó a comienzos de 1972, y que 
vino a sustituir a la Federal Corrupt Practices Act de 1925, 
que era, en palabras del presidente Johnson, «más escapatoria que 
ley» («more loophole than law» ).47 

5.3. La Federal Election Campaign Act de 1971 

La ley aprobada en febrero de 1972 y que recibió 48 el título de 
«Federal Election Campaign Act of 1971 » por haberse elaborado 
tal año, intentó superar las limitaciones de Ja tradición de laissez 
/aire americana. 

Esta ley, de corta vigencia (fue sustituida por la ley de 1974, 
actualmente en vigor) venía a reforzar el principio de publicidad, 
limitaba los gastos propagandísticos y personales del candidato, y 
llegaba a imponer una pena de hasta cinco años a Jos contraven
tores. 

La aprobación de tal ley a principios de un año en que habían 
de realizarse elecciones, tanto congresionales como presidenciales, 
fue favorablemente acogida por los sectores liberales y reformistas.49 

Sin embargo, no dejaba de existir cierta aprensión de que la ley 
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resultase tan inefectiva como la de 1925, y los acontecimientos que 
siguieron vinieron a confirmar en parte la sospecha. 

En efecto, de las sesiones informativas tenidas a raíz del caso 
W atergate ha resultado evidente hasta qué punto el Gobierno había 
decidido hacer papel mojado de la ley. En efecto, durante los 
sesenta días de plazo dados antes de que la ley entrase en vigor, 
los comités de apoyo a la reelección del presidente Nixon iniciaron 
una recaudación masiva de fondos anónimos: «durante los "hea
rings" en el Senado, Hugh W. Sloan, antiguo tesorero del Comité 
financiero para la reelección del presidente Nixon, testificó el 6 de 
junio de 1973 que el Comité había recibido más de veinte millo
nes de dólares antes de la fecha final, 7 de abril, en que desapare
cía el anonimato de los donantes. De ellos, seis millones entraron 
en los últimos dos días, y más de un millón setecientos mil estaban 
en metálico». (Congressional Quarterly, 1973, Almanac, p. 742.) 

Como prueba subsiguiente de la escasa fiabilidad del Gobierno 
republicano en materia de respeto a la ley sobre las campañas, en 
marzo de 1971 se produjo el escándalo relativo a las donaciones 
de la fltternational Telephone and Telegraph Company, para sub
vencionar la Convención Republicana. Recordemos que tales con
tribuciones están prohibidas desde 1907. 

5.4. La reforma de 1974 

A medida que las sesiones de información sobre el caso Water
gate avanzaban, la opinión pública conocía nuevas irregularidades, 
que mostraban la necesidad de una regulación más estricta. Era 
evidente que, para burlar la ley, se habían utilizado, durante la 
campaña presidencial de 1972, contribuciones en metálico, sin re
cibos ni documentación: que el dinero recibido y no incluido en 
los informes de los comités había sido utilizado para actividades 
ilegales, y para pagar el silencio de personas inculpadas ante los 
tribunales.50 Tales revelaciones llevaron al Congreso a elaborar una 
nueva ley que no solamente aspira a acabar con los problemas de
rivados de donaciones y campañas electorales, sino que además 
introduce firmemente la novedad de la financiación pública de las 
campañas presidenciales.si 

La presente regulación americana, derivada de esta ley se ca
racteriza por los siguiente puntos: 
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a) Reafirmación de las reformas de 1971 

1) Los gastos personales y de la familia inmediata del candi
dato se limitaban a 50.000 dólares en las elecciones presi
denciales, 35.000 para los candidatos senatoriales, y 25.000 
para los candidatos a la Cámara de Representantesc · 

2) Se precisaba la prohibición a Corporaciones y sindicatos. No 
podrían hacer contribuciones directas, pero podrían instituir 
fondos separados para efectuar colectas, siempre · que no 
hubiera intimidación o violencia hacia los contribuyentes. 
Todo gasto hecho por un comité en radio y televisión ha de 
ser autorizado por escrito por el candidato, o si tal autori
rización no existe, ello ha de 'constar explícitamente en el 
anuncio. 

' ' ' 

b) La nueva ley introduio una serie de novedades en la lf!gislación 
americana sobre el tema: · 

1) Introducción de límites totales: En primer lugar, se esta
blecían límites totales a los gastos de fos candidatos y los 
partidos durante la campaña, al tiempo que se mantenían 
los límites a los gastos personales de Jos candidatos y sus 
familias. Por ejemplo, en las elecciones presidenciales, el 
candidato y su organización podrán gastar un má'ximo de 
diez millones de dólares en las elecciones primarias, y vein
te millones en la elección final. Se establecieron también lí
mites para los gastos en las elecciones (primarias y defini
tivas) de senadores y representantes, así como al apoyo eco
nómico que éstos podrían recibir de los comités centrales 
de sus partidos.52 Igualmente, se limitaban los gastos en que 
los partidos podrían incurrir con motivo de la celebración 
de sus convenciones nacionales. Tales límites responden a 
una «escala móvil» adaptable a los cambios en el coste de 
la vida. Como consecuencia, la nueva legislación suprimió 
las limitaciones específicas, introducidas en 1972, relativas 
a los gastos en mass media. En su lugar, se aplican límites 
a los gastos totales. 
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2) Introducción de una centralización de la campaña. Al objeto 
de mantener un estrecho control sobre los gastos electorales, 
la ley procede a adoptar un sistema similar al del agente elec
toral inglés que había sido ensayado con éxito en Florida.53 

La ley dispone que cada candidato deberá designar un 
comité principal de la campaña, al que los demás comités 
deberán comunicar sus gastos e ingresos totales. A su vez 
el comité principal deberá informar regularmente a una Co
misión del Congreso (Federal Election Commission) sobre la 
cuantía de los gastos totales en favor del candidato a todos 
los niveles, así como sobre la identidad de todo contribu
yente que haya aportado una cantidad superior a cien dóla
res, en conjunto. Para centralizar aún más la responsabilidad 
por los gastos electorales sólo el comité principal puede rea
lizar gastos superiores a cinco mil dólares y se prohiben ade
más, las donaciones procedentes del extranjero. 

3) Introducción de límites más estrictos a las contribuciones. 
Al objeto de reducir la influencia de los grandes intereses 
económicos, se limita a mil dólares la suma total que un 
individuo puede aportar en favor de un candidato. Además, 
la suma total de las contribuciones que un mismo individuo 
puede hacer a varios candidatos se limita a veinticinco mil 
dólares al año. Obviamente, el objetivo de tal medida es fa
vorecer un sistema de financiación que repose en las contri
buciones de pequeños donantes, poniendo así el acento en 
colectas públicas, disminuyendo la importancia relativa del 
contribuyente individual. Objetivo éste que, de conseguirse, 
podría revolucionar toda la vida política americana. 

4) Confirmación del sistema de financiación pública. El punto 
básico de la ley, es, por otro lado, la reafirmación del prin
cipio de financiación pública. El Presidential Campaign Fund, 
que ya vimos, formado con las contribuciones deducidas de 
los impuestos personales, proveerá fondos, no sólo para la 
elección general (como preveía la ley de 1971) sino también 
para las primarias. Para las elecciones generales, el candi
dato de cada partido, republicano o demócrata, si elige la 
fórmula de financiación pública, podrá disponer de un má
ximo de veinte millones. En la elección primaria, el sistema 
seguido es el de que cada candidato que consiga más de 
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100.000 dólares en donaciones en un número mínimo de 
estados (donaciones inferiores a 1.000 dólares),54 tendrá de
recho a una subvención del Presidential Campaigns Fund 
de igual cuantía, hasta un máximo de cuatro millones y me
dio de dólares. Con respecto a los pequeños partidos, se sigue 
la fórmula proporcional, en la elección general: todo par
tido que haya obtenido un cinco por ciento de los votos en 
la elección anterior tendrá derecho a una subvención pro
porcional. 

5) Creación de un órgano permanente de control. Finalmente, 
para supervisar el cumplimiento efectivo de la ley, se crea 
una Federal Election Commission, con amplios poderes de 
investigación, compuesta por dos miembros permanentes (el 
Secretario del Senado y el Clerk de la Cámara de Represen
tantes) y seis miembros procedentes de la representación en 
el Congreso de los dos grandes partidos, cuyos mandatos se 
renovarán escalonadamente cada seis años. Tal comisión po
drá celebrar sesiones de información pública (hearings) y dis
pondrá del mismo poder para convocar testigos que los tribu
nales ordinarios. 

Esta serie de reformas, de efecto aún no verificado (pues la ley 
se ha aplicado por primera vez en 1976) ha sido considerado por sus 
propios autores como una reacción a la conmoción nacional que 
supuso el «caso Watergate»55 de forma que quizá uno de los re
sultados de ésta haya sido una serie de cambios legislativos que 
posiblemente alterarán la vida política americana en forma profun
da, al afectar uno de los aspectos básicos de la lucha política, la 
obtención de recursos.ssbis 

EL MODELO BRITÁNICO 

Los orígenes de la regulación 

La regulación británica de las campañas electorales se ha con
vertido en un modelo seguido más o menos conscientemente por 
otros países, y se ha caracterizado por suponer una posición inter
media entre, por un lado, el extremo liberalismo seguido en la prác-
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tica en las campañas electorales americanas (hasta hace poco), y, 
por otro, el sistema alemán de subvención directa a los partidos. La 
regulación inglesa presenta características propias de los dos tipos: 
no regula los gastos de los partidos, acercándose así al modelo ame
ricano antes de 1974, pero, por otra parte, subvenciona una cierta 
cantidad de propaganda por correo, y presta servicios, tales como 
radio, televisión y locales gratuitamente, acercándose así al modelo 
alemán. Pero lo que ha caracterizado al caso inglés han sido dos 
elementos típicamente británicos: las limitaciones en los gastos elec
torales de los candidatos locales y la institución del agente electoral, 
que constituye el elemento central de la campaña. últimamente, 
desde 1967, se ha copiado el ejemplo americano de la publicidad de 
las contribuciones políticas. Pero, como paso inicial, podemos afir
mar que la regulación inglesa se refiere fundamentalmente a las 
campaíias locales, dejando un amplio margen de libertad a las cam
pañas nacionales de las organizaciones centrales de los partidos. En 
otras palabras, los candidatos se hallan, individualmente, sometidos 
a estrictas regulaciones, mientras que los partidos y grupos de pre
sión gozan de amplia libertad de acción. 

Tal situación deriva de la fuente legal de que parte la legislación 
sobre la materia: la ya repetidamente citada Corrupt and Illegal 
Practices Act de 1883 56 cuyos principios sólo se han visto afectados 
por cambios accidentales hasta nuestros días. Esta ley cambió radi
calmente, en una generación, las prácticas electorales británicas. En 
palabras de un especialista sobre el tema 

La Corrupt and Illegal Practices Act de 1883, obra en su mayor 
parte de Sir Henry James, cambió las reglas para la conducción de 
las elecciones. Por primera vez, ahora, la ley prescribía un límite a 
los gastos electorales en que cualquier candidato podía incurrir. 
Se redujo drásticamente el número de activistas electorales pagados. 
Y todo el énfasis en el trabajo electoral se desplazó del tipo pro
fesional al voluntario. Se hizo claro que la mayor parte del trabajo 
consistente en llevar a cabo una elección debería ser realizado por 
los miembros de las asociaciones del partido, trabajando por sus 
principios, en vez de por asalariados trabajando por dinero.57 

Sin embargo, esta ley, que habría de afectar decisivamente la prác
tica electoral inglesa, se redactó en un momento en que los proble
mas hoy existentes sólo se apuntaban tímidamente y eran otras las 
cuestiones que ocupaban a los legisladores. De los debates en el 
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Parlamento58 y de las obras de los especialistas, se desprende que 
el motivo que empujaba a los legisladores era fundamentalmente 
el deseo de acabar con la corrupción electoral, en sus formas más 
bajas, corrupción que había caracterizado hasta el momento gran 
parte del proceso electoral británico, y que amenazaba con hacer 
ilusoria la reforma política en el Reino Unido. 

En efecto, si bien prácticas como el soborno de los electores, en 
dinero o en especie (treating), la intimidación de los mismos, la 
suplantación de personalidad, etc., habían sido desde siempre, ras
gos comunes de las elecciones inglesas,59 la reforma electoral de 
1867, ampliando el sufragio a más de dos millones de electores, 
supuso que tales prácticas se emprendiesen a nivel mucho mayor. 
Particularmente la elección de 1880, ganada por el partido liberal de 
Gladstone batió todos los records anteriores de corrupción e 
irregularidades electorales.60 Si el sistema británico había de cami
nar en la dirección que marcaba una progresiva ampliación del 
electorado (como era la intención de los liberales en el poder, que 
por la Reform Act de 1884 aumentaron el número de electores a 
más de cinco millones) era necesaria una labor previa de purificá• 
ción de las prácticas electorales y tal fue la misión de la ley de 1883. 

Las disposiciones de ley de 1883 

Dada la importancia, sobre todo, de la corrupc10n electoral a 
nivel local, las disposiciones de la ley se orientaban básicamente en 
esa dirección. El objetivo era simple: la reducción drástica de los 
gastos electorales y su centralización en un sólo responsable. En 
primer lugar 61 se prohibía el uso de vehículos alquilados por los 
candidatos para llevar a los votantes al lugar de la elección, así 
como el pago a los electores por servicios durante la elección. Tam
bién se prohibía la utilización de canvassers pagados 62 y se prohibía 
igualmente el empleo de cortejos o bandas de música pagadas, que 
hasta entonces habían caracterizado las elecciones, así como los 
desfiles de antorchas, etc. La razón para tal prohibición era la de 
evitar el soborno subrepticio que suponía emplear electores, bajo 
pago, en estas actividades. Igualmente, no sólo se prohibía el treat
ing o invitación, sino que se proscribía como ilegal el uso de bares 
o tabernas como sede de los comités electorales.63 

En segundo lugar, se limitaban los gastos totales del candidato: 
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aparte de una cantidad para gastos personales,64 los gastos electora
les no podían sobrepasar un límite determinado por la naturaleza 
urbana o rural del distrito,65 y el número de electores. Tal 
disposición iba directamente a la raíz del problema, eliminando la 
fuente directa de la corrupción electoral, esto es, los gastos excesi
vos de los candidatos. 

En tercer lugar, al objeto de centralizar la responsabilidad, la 
ley disponía que todos los pagos debían realizarse por medio de un 
agente electoral 66 que debía ser nombrado al comienzo de la cam
paña, y que, treinta y cinco días después de ésta, debía enviar al 
returning officer un informe detallado sobre las cantidades gastadas, 
su origen y su destino.67 Tal informe debía ser publicado en los diez 
días siguientes por dos periódicos locales.68 

El incumplimiento de los preceptos legales suponía sanciones 
que llegaban hasta dos años de cárcel en algunos casos, y que com
prendían, desde la invalidez de la elección, hasta la incapacitación 
del candidato culpable para presentarse en la constituency (distrito 
electoral) a otra elección en un plazo de siete años.69 Las previsiones 
de la ley se veían reforzadas por el hecho de que la competencia 
sobre las cuestiones electorales residía, no en el Parlamento, ni en 
la autoridad administrativa, sino en la rama judicial 70 garantizando 
una imparcialidad mínima. 

La aplicación de la ley 

Como indicaba la cita de Hanham arriba expuesta, la ley supo
nía la necesidad de un cambio en la práctica electoral. Los estrechos 
límites ante los que se encontraba el candidato le impedían llevar 
a cabo campañas «personalizadas» basadas en la propaganda y dis
ponibilidades económicas propias. La falta de un sistema de patro
nage similar al americano dejaba al candidato desprovisto de acti
vistas interesados primordialmente en los beneficios personales que 
se podrían derivar de su victoria. La prohibición de contratar tra
bajadores electorales le colocaba a merced de las organizaciones ya 
existentes, únicas que podían movilizar los individuos y esfuerzos 
necesarios para la campaña electoral. Esto es, era el candidato el 
que dependía del partido, y no al contrario. Ya vimos que ello 
forzó a los conservadores a organizar la Primrose League, para dis
poner de un elemento propagandístico que supliese el alquiler d~ 
activistas.71 
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Las consecuencias de la ley se vieron reforzadas por el hecho 
de que, contrariamente al caso americano, sus disposiciones fueron 
generalmente observadas.72 Aun cuando la ley preveía la posibilidad 
de persecución pública de sus infractores, de hecho el cumplimien
to de la ley quedaba garantizado en la práctica por la estrecha vigi
lancia de la parte contraria, que, caso de infracción, podía recurrir 
a una election petition que podría llevar eventualmente a la anula
ción del resultado de la elección por los tribunales.73 Los comenta
ristas han destacado la aceptación general de la ley por los partidos 
y el público: la desaparición de la corrupción electoral, por otro 
lado, hizo posible el mantenimiento del prestigio de la clase política, 
muy superior al de, por ejemplo, la clase política americana. 

Aun así la ley no resolvía totalmente el problema, y paulatina
mente fueron haciéndose evidentes algunos de sus fallos. En primer 
lugar, si bien la ley regulaba los gastos del candidato, no era éste 
el caso en lo que se refiere a los gastos de organizaciones paralelas.74 

Como consecuencia, aparte de la campaña oficial del candidato, no 
era infrecuente la existencia de campañas paralelas llevadas a cabo 
por grupos de interés al objeto de apoyar a su candidato prefe
rido.75 Intereses a favor o en contra del librecambio, o de la fabri
cación o distribución de bebidas alcohólicas, no vacilaban en llevar 
a cabo actividades en favor de candidatos concretos, sin obligación 
legal de una supervisión por los returning officers.76 Si bien esto fue 
remediado en 1918, el carácter de la ley (anti-corrupción, sobre 
todo), había causado una falta de regulación de los gastos electora
les de los partidos invertidos en propaganda genérica sin referirse 
a un candidato específico. El crecimiento de la importancia de las 
organizaciones centrales de los partidos hacía cada vez más impor
tante este capítulo de gastos, que aun hoy se halla sin regular, 
a pesar de tratarse, como vimos, de sumas considerables. 

Otros dos problemas se derivaban de la preocupación de la ley 
por el fenómeno de la corrupción electoral. La regulación se refería 
a los gastos de los candidatos durante la campaña electoral, pero no 
indicaba cuándo se consideraba que ésta comenzaba ni qué acti
vidades concretas debían considerarse como actividades electorales. 
Pues, aparte de la campaña electoral, el candidato, como vimos, se 
veía forzado a mantener una constante atención a su distrito, pro
curando llevar a cabo las máximas actividades posibles para conse
guir una imagen favorable. La práctica del nursing se hallaba, y se 
halla, aceptada como normal y legítima en la vida política británica. 
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Ante la vaguedad de la ley, fueron los tribunales los que hubieron 
de definir qué actividades quedaban comprendidas bajo la regula
ción legal, y cuándo se consideraba iniciada formalmente una cam
paña electoral.77 Aun así, no quedó el tema totalmente aclarado, y 
de hecho, aún hoy, deja numerosas posibilidades de escape a can
didatos poco escrupulósos. 

La ley entre las dos guerras mundiales, 1918-1945 

Algunos de los problemas expuestos fueron resueltos en parte 
por la Representation of the People Act, de 1918.78 Fundamental
mente, se prohibía la propaganda en favor de cualquier candidato 
que no fuese hecha con cargo a los gastos que habían de ser expues• 
tos por el agente electoral. Tal medida, si bien eliminaba la posibi
lidad de campañas «privadas» en favor de candidatos particulares, 
dejaba abierta la posibilidad, que fue aprovechada, de llevar a cabo 
campañas genéricas, sin nombrar ningún candidato en particular, 
en favor de un programa o tema determinado. 

La ley introdujo una segunda novedad: se ofrecía la posibilidad 
a cada candidato de enviar una carta a cada elector a costa del 
Estado,79 primer paso en una tímida dirección subvencionadora que 
se desarrollaría más adelante. Como compensación, los gastos per
mitidos en la ley de 1883 eran reducidos,80 y ello a pesar de la ex
tensión del electorado que suponía la misma Representation of the 
People Act.81 

Tal fue el sistema vigente hasta 1948, con únicamente una mo
dificación,82 en 1928. Sin embargo, durante todo este período, fue· 
ron formulándose los problemas que se revelaron más claramente 
a partir de la década de los cincuenta, y que aún hoy se hallan sin 
solución clara, sobre todo, el problema del origen de la financiación 
electoral. Los dos partidos burgueses, liberal y conservador, depen
dían, bien de Jos recursos propios de Jos candidatos, que en muchos 
casos financiaban sus propias campañas, bien de Jos fondos que la 
oficina central del partido enviaba a las asociaciones de las Cons
tituencies para sufragar los gastos electorales: fondos recaudados, 
bien por el Whip del partido parlamentario, bien por la Oficina 
Central del partido, procedentes de donantes anónimos para el 
público, y de identidad difícil de descubrir. Se pudo decir que las 
finanzas del partido conservador seguían siendo uno de los pocos 
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secretos bien guardados en Inglaterra.83 Adicionalmente, el partido 
liberal utilizó, como vimos, el sistema de colectas públicas. 

En todo caso, la ley era absolutamente muda con respecto a 
este punto. No se recurrió en absoluto (hasta 1967) a la fórmula 
típicamente americana de la disclosure, la publicidad de las dona
ciones políticas. Si bien en el informe del agente se debían especi
ficar el origen de los fondos invertidos en la elección, y su destino, 
usualmente se hacía constar que los fondos provenían de la aso
ciación del partido.84 En general, la opinión aceptada era que los 
fondos provenían de contribuciones de la industria y la banca.85 

Muy otra fue la reacción legal respecto a la financiación del 
partido laborista, que presentó por primera vez una seria amenaza 
en las elecciones de 1918. El famoso «caso Osborne» en 1909, de
terminó que la Cámara de los Lores, en su función de Tribunal 
Supremo, dictaminase la ilegalidad de las contribuciones de las 
Trade Unions al partido laborista,86 lo que trajo como resultado 
la debilidad financiera y táctica del partido en las elecciones 
de 1910. La Trade Unían Act de 1913ª7 promovida por el 
partido liberal, permitió de nuevo la acción política a las Trade 
Unions, siempre que los gastos provinieran de un «fondo político» 
separado, tras la aprobación mayoritaria por los miembros de la 
Unían, por medio de una elección, y siempre que se permitiera a 
cada miembro individual el pedir específicamente que se excluyera 
su contribución del fondo político.88 Se trataba de la famosa fórmu
la del contracting out por la que se asumía que cada miembro con
tribuía al fondo político, salvo expresión en contrario. Tras la 
huelga general de mayo de 1926, el Gobierno conservador procedió 
a hacer aprobar por el Parlamento la Trade Disputes Act de 1927,89 

que vino a imponer la fórmula contraria del contracting in 90 por la 
que los miembros de la Trade Union deberían considerarse exentos 
de toda contribución en principio, a no ser que expresamente hicie
ran constar su deseo de contribuir. En 1946 se volvió a la fórmula 
del contracting out vigente en la actualidad. 

Los problemas actuales 

Tras la segunda guerra mundial, los problemas planteados por 
el desarrollo de las técnicas de propaganda han forzado al sistema 
político a cambiar la regulación de las campañas electorales, si bien 
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en una forma que hasta el momento no iguala la reforma americana 
de 1974. No rige ya como criterio único el control de la corrupción 
electoral: lo que se plantea hoy es una regulación de las fuerzas 
económicas y propagandísticas presentes en el proceso electoral, de 
forma que las oportunidades de los candidatos de hacer llegar su 
voz al electorado no se vean afectadas por la cantidad de recursos 
disponibles. En la discusión de la reforma de 1969, un diputado 
pudo afirmar en el Parlamento que el objeto primario de la regu
lación era «crear una situación de igualdad», y no suprimir la 
corrupción, que ya no constituía la amenaza que fue en el pa
sado.91 

Las medidas adoptadas no han sido, sin embargo, suficientes 
para remediar los nuevos problemas 92 derivados sobre todo de la 
aplicación de la propaganda a una campaña nacionalizada, en que 
las instancias centrales cobran cada día más importancia. Tres son 
sobre todo, los problemas que se presentan: 

1) La insuficiencia práctica de los límites permitidos a los can
didatos locales. 

2) La no regulación de las campañas nacionales. 

3) La no regulación de las actuaciones paralelas de los grupos 
de interés, y el problema de la determinación del origen de 
las contribuciones electorales. 

1. Los límites a las campañas locales 

En principio, se ha mantenido la tradición legislativa basada 
en fijar un tope a los gastos de los candidatos locales, así como la 
exigencia de su centralización por medio del agente electoral. De 
1928 a 1948 no variaron los límites impuestos a los candidatos, 
pero en 1948, el gobierno laborista, basado en un partido «pobre» 
hizo aprobar en el Parlamento la Representation of the People Act 
de 1948, modificada en 1949 93 que reducía las cantidades permi
tidas a los candidatos para su utilización en la campaña, reduciendo 
así aún más los límites impuestos en 1883, que ya habían sido re
cortados en 1918.94 

El aumento del coste de la vida y la paralela depreciación de 
la libra llevaron a una situación en que se hacía cada vez más 
evidente la insuficiencia de los fondos permitidos, insuficiencia que 
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amenazaba con provocar falsedades documentales en la información 
pública de los gastos, y con originar una «falta de credibilidad» 
en el sistema británico paralela a la existente respecto a la clase 
política americana.95 De hecho, el acatamiento de la ley era sólo 
posible mediante una interpretación de la misma un tanto laxa.% 
Como resultado, en 1968, una conferencia parlamentaria sobre la 
ley electoral ( Conf eren ce on Electoral Law) propuso al Gobierno 
de Harold Wilson que se aumentara el tope máximo a 750 libras 
más una cantidad fija por cada elector.97 

El Gobierno laborista presentó al Parlamento, de acuerdo con 
la mayoría de las sugerencias de la conferencia, el proyecto que se 
convertiría en la Representation of the People Act de 1969 98 que 
elevaba el máximo permitido, pero que no introducía ninguna inno
vación de principio, dejando el sistema como estaba, y necesitado 
de nuevas revisiones,99 como de hecho hubo de verificarse en fe
brero de 1974. No deja de ser curioso el cambio de posición del 
partido laborista (de reducir los gastos en 1948 a aumentarlos 
en 1969) y no faltaron en los Comunes afirmaciones humorísticas 
de la oposición sobre el cambio de papeles: el partido «rico» sería 
ahora el laborista. En todo caso, como la Representation of the 
People Act reducía la edad electoral de 21 a 18 años, y aumentaba 
así, no sólo el electorado, sino, consiguientemente los gastos permi
tidos, ello suponía una cierta relajación de los límites vigentes. Aun 
así, la miopía implícita en toda reforma parcial se hizo evidente 
cuando, antes de las elecciones de febrero de 1974, el Parlamento 
hubo de aprobar a toda prisa un nuevo aumento en el tope permi
tido por la ley, ya que, debido a la inflación, se había hecho nece
sario revisar de nuevo la cuantía permitida hacía cinco años.too 

Toda posibilidad de ampliar los gastos ha sido aprovechada am
pliamente: por ejemplo, los gastos electorales de los candidatos 
aumentaron en un cuarenta por ciento entre 1970 y 1974 (febrero) 
sin que haya aumentado notablemente el número de los candidatos 
participando en la elección.101 

2. La falta de regulación de la campaña central 

Ahora bien, como ya indicamos, aunque la ley limita los gastos 
de la campaña local del candidato, no cubre dos puntos básicos: 
por un lado, no precisa qué gastos se permiten durante la etapa 
comprendida entre dos campañas electorales, la actividad que en 
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inglés es llamada nursing o cuidado del distrito. Por otro lado, la 
ley no se ocupa de la campaña nacional llevada a cabo por un par
tido, y ello produce una curiosa situación: mientras los candidatos 
se ven estrictamente limitados en los gastos que pueden realizar 
para extender su imagen, las organizaciones centrales (la Transport 
I-louse en el partido laborista, las Central Of/ices en los partidos 
liberal y conservador) no tienen más límites a los gastos propagan
dísticos que los condicionados por su presupuesto, siempre que la 
propaganda no sea en favor de un candidato particular, sino gené
ricamente, en favor del partido. Lo que interesa en este caso es el 
hecho de que a veces las oficinas centrales llevan a cabo campañas 
propagandísticas por medio de diversos medios publicitarios, cam
pañas que pueden durar meses o años, previamente a la campaña 
electoral oficial entre la convocatoria de nuevas elecciones y su ce
lebración. Si bien las campañas propagandísticas de las oficinas 
centrales no fueron muy importantes antes de 1945, cobraron im
portancia a partir de esta fecha. En la década de los cincuenta, 
como vimos, primeramente el partido conservador, y después el 
partido laborista no vacilaron en llevar a cabo campañas utilizando 
todos los recursos de las modernas técnicas publicitarias, con los 
costes económicos que ello suponía. 

Obviamente, tal situación no había sido prevista por el legis
lador de 1883, 1918, ni más extrañamente, 1948, cuando ya era 
evidente el costo de las campañas electorales americanas. Debido 
a esta ignorancia legal se han expresado frecuentemente voces de 
preocupación sobre el tema, sin que hasta el momento se haya 
llegado a una solución, esto es, a una regulación, no sólo de los 
gastos locales, sino también de los gastos centrales en propaganda 
electoral. La Representation of the People Act de 1969 no tocaba 
el problema, que, por otro lado, tampoco fue abordado por la 
Conference on Electoral Law.102 

Sin embargo, en la discusión parlamentaria que condujo a la 
aprobación de la ley de 1969, fue ya evidente que existía una am
plia preocupación sobre el tema, sobre todo por parte de los M. P. 
del partido económicamente más débil al nivel central, el partido 
liberal. El Gobierno laborista no tuvo esto en cuenta, y la ley de 
1969 siguió, por tanto, la dirección tradicional, controlando, las 
campañas locales, pero dejando libertad a las organizaciones cen
trales. 

Ello no dejó de provocar comentarios jocosos en el Parlamento 

Fundación Juan March (Madrid)



REGULACIÓN DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 241 

(dentro del típico humorismo habitual en sus sesiones, que se pue
de apreciar en el Hansard) sobre ciertos puntos ya anticuados, 
corno la prohibición de emplear bandas de música pagada, y la 
autorización concedida de usar discos fonográficos en los mitines 
electorales en su lugar.103 

En todo caso, es difícil ver qué otra vía de acción se ofrece al 
sistema político inglés para regular los gastos electorales. Tras el 
aumento vertiginoso de los gastos centrales en la década de los 
cincuenta, y tras la derrota laborista de 1959, que fue atribuida a 
la campaña propagandística del partido conservador,104 algunos lí
deres laboristas proclamaron su intención de introducir, en cuanto 
les fuese posible, legislación tendente a limitar los gastos propagan
dísticos centrales.105 Pero, ya en 1961, Richard Rose mostraba las 
dificultades inherentes a tal enfoque de la cuestión. Desde luego, 
y a pesar de las afirmaciones conservadoras, el partido conservador 
aparecía más poderoso económicamente que el partido laborista , y 
éste, a su vez, mejor dotado económicamente que el partido liberal. 
Ello no podía por menos de redundar en una desigualdad de po
siciones en la campaña electoral, a pesar de la ley. Pero la regu
lación legal que intentase acabar con tales desigualdades se encon
traría ante evidentes dificultades.106 

La limitación de los gastos por entidades centrales no parece 
que sea, pues, la vía más fácil a seguir en lo que se refiere a la 
regulación de las campañas, y de hecho, la normativa vigente ha 
ignorado esta dirección. Por otro lado, la escasa efectividad de la 
Hatch Act americana limitando los gastos de los comités nacionales 
no constituye un precedente muy favorable. 

últimamente parece apuntarse una tendencia en dirección hacia 
una solución alternativa, la subvención estatal de la actividad elec
toral, siguiendo el modelo alemán que ha sido ya adoptado en las 
elecciones presidenciales americanas. A finales de diciembre de 1974, 
tras la victoria laborista de octubre del mismo año, cuando aún los 
costes de las elecciones de febrero y octubre pesaban sobre las 
arcas de los partidos, el Gobierno de Harold Wilson decidió consi
derar la posible adopción de ayuda económica estatal a las activida
des de los partidos «fuera del Parlamento». En palabras de Mr. 
Short, Lord Presiden! of the Council, en los Comunes, refiriéndose 
a su informe a la Comisión encargada de revisar los sueldos de 
los M. P.: 
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Me referí a la creencia del Gobierno en la necesidad de fortalecer 
nuestra democracia parlamentaria, y dije que nosotros (el partido 
laborista, n.a.) proponemos que un comité independiente examine 
la cuestión de si debieran hacerse disponibles fondos públicos a 
los partidos políticos para su trabajo fuera del Parlamento. He 
realizado consultas con tedas los partidos de la Cámara, y un comité 
al efecto se constituirá después de Navidad (de 1974, n.a.). Los tér
minos de referencia serán: considerar si, en interés de la democracia 
parlamentaria, debería proveerse la disposición de fondos públicos 
para ayudar a los partidos políticos a llevar a cabo sus funciones 
fuera del parlamento: examinar la práctica de otras democracias 
parlamentarias a este respecto, y efectuar recomendaciones relati
vas al tipo de actividades políticas a que tal atribución se refería, 
y al método de asignación.107 

Si bien, como vimos, ya existe un tipo de subvenciones en lo que 
se refiere a las emisiones de radio y televisión, que son cedidas 
gratuitamente a los partidos, no se ha dado hasta el momento un 
pago directo en dinero. Aparte de las propuestas del Gobierno para 
apoyar económicamente a los partidos políticos, se anunció igual
mente un plan para financiar a los partidos de la Oposición en el 
Parlamento, de acuerdo con los escaños que ocupasen y los votos 
que hubieran obtenido. Tal plan supondría desde 150.000 libras 
anuales, para el partido conservador, a 1270 para el solitario repre
sentante del SDLP.108 Estos subsidios adicionales permitirían a los 
partidos de la oposición fiscalizar las actividades del partido en el 
poder. De una forma u otra, pues, las subvenciones a los partidos 
parecen perfilarse en el horizonte político inglés. 

Una prueba de la tendencia del modelo británico a evolucionar 
en dirección de un sistema de subvención estatal de la campaña lo 
constituye el que, en el referéndum sobre Europa de junio de 1975, 
el Gobierno acordó conceder un subsidio de 150.000 libras a las 
dos posiciones encontradas, pro y contra el Mercado Común, apar
te de la concesión de espacios televisados en la BBC.109 Tal apoyo 
económico no se dirigía a los partidos (pues laboristas y conserva
dores se hallaban divididos) sino a organizaciones amplias compren
diendo diversos grupos. En todo caso. constituye un precedente que 
quizá influya en el futuro. 
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3. Las contribuciones privadas a las campañas electorales 

Como ya hemos indicado, la ley de 1883, si bien limitaba los 
gastos de los candidatos, no ponía ninguna limitación a los gastos 
de otras entidades en la campaña electoral: esta libertad fue utili
zada por grupos de interés para llevar a cabo campañas paralelas. 
La Representation of the People Act de 1918 vino a acabar con 
esta práctica: en su artículo 34 disponía que «cualquier persona, 
otra que el agente electoral de un candidato, no deberá incurrir en 
ningún gasto celebrando mitines públicos, o llevando a cabo pu
blicidad, por circulares o publicaciones, con el propósito de promo
ver o procurar la elección de un candidato en una elección parla
mentaria, a menos que sea autorizado para ello por el agente elec
toral». Entidades particulares no podían embarcarse en campañas 
en favor de candidatos concretos: pero podían, no obstante, bien 
entregar fondos económicos a partidos políticos (asociaciones de 
constituency u organizaciones centrales), bien llevar a cabo campa
ñas genéricas en que no se mencionase un candidato concreto. 

Tal regulación llevó a dos tipos de problemas. Por una parte, 
se establecía una situación de misterio respecto a lo que se refería 
a la financiación de los partidos burgueses (liberales y conservado
res). El partido laborista quedaba en una posición más airosa: no 
solamente hacía públicas sus cuentas anuaimente con ocasión de 
su conferencia anual uo sino que su proveedor principal de fondos 
económicos, las Trade Unions, habían de informar sobre sus fondos 
políticos, de acuerdo con la ley, informes que quedaban a disposi
ción del público en el Registrar of Friendly Societies. Además, 
mientras que las Trade Unions ofrecían la posibilidad siquiera teó
rica de contracting out (esto es, no contribuir al fondo político) 
a sus socios, el accionista de una compañía no tenía medio alguno 
para sustraerse a contribuir a las donaciones que la dirección de la 
misma hiciera a un partido político concreto. Incluso, en algunos 
casos, los directores ni siquiera informaban a los accionistas de la 
existencia de tales donaciones.111 Volveremos más abajo sobre el 
tema, pues ha sido sujeto de recientes intervenciones en la Cámara 
de los Comunes. 

En segundo lugar, la no regulación legal al respecto comenzó a 
plantear problemas a finales de la década de los cuarenta. El pro
grama de nacionalizaciones del Gobierno laborista, que había ga-
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nado las elecciones de 1945, causó considerable alarma en los me
dios financieros británicos: el resultado fue la iniciación de una 
campaña publicitaria anti-laborista,112 campaña llevada a cabo por 
!:is organizaciones controlando la actividad política de las empresas 
británicas, la Confederation of British Industries, y su arma política, 
Aims of Industry. 113 

En un principio, fueron industrias aisladas las que se lanzaron 
H una campaña antisocialista, tendiente a influir en el electorado 
antes de la elección general de 1950. Fue particularmente importante 
la campaña llevada a cabo por la mayor refinería azucarera de Gran 
Bretaña, Tate y Lyle, en 1949, utilizando un personaje humorístico, 
<( Míster Cube», campaña dirigida directamente contra el Gobierno 
laborista, y que provocó una reacción del partido, augurando re
presalias legales.114 

Mr. Morrison, Lord President of the Council, afirmó que 

[ ... ] sería peligroso el que permitiéramos que se convirtiera en una 
característica de nuestra vida política el que las grandes empresas 
pudieran intervenir en las elecciones, mediante suscripciones secre
tas a fondos políticos, o por medio de campañas de propaganda 
directa, a gran escala, calculadas para influir el resultado [ ... ] 
Cuando llegue el momento de declarar los gastos electorales, ya 
veremos si se incluyen o no estas vastas contribuciones, y cómo se 
trata esta materia.'" 

Sin embargo, y a pesar de esta velada amenaza, los resultados 
de la elección de 1950 dejaron al partido laborista en una posición 
en que no podía llevar a cabo ninguna acción definitiva, ante su 
débil mayoría: y en 1951 hubo de abandonar el poder por trece 
años. Con un Gobierno conservador, las perspectivas de legislación 
limitando los gastos propagandísticos políticos del gran capital eran 
nulas. La batalla se desplazó a los tribunales, que decidieron la ma
teria en una dirección que el politista británico Mr. Butler ha 
considerado que «abría la puerta a campañas privadas por medio 
de circulares o publicidad» .m En dos casos, R. versus Tronoh Mi
nes117 y Margan versus Tate and Lyle, en 1954 118 los jueces decidie
ron que los anuncios antisocialístas publicados poco antes del día 
de la votación a expensas de compañías privadas, no contravenían 
la Representation of the People Act, porque se trataba de propa
ganda política general, y no propaganda en favor de un candidato 
determinado.119 Ello dejaba plena libertad a la intervención de la 
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industria privada, y la oportunidad fue aprovechada por Aims o/ 
Industry en las campañas electorales de 1955, 1959 y 1964, para 
hacer propaganda contra los laboristas: campañas paralelas, pero 
distintas de las llevadas a cabo por el partido conservador. 

La respuesta del partido laborista fue, en un primer momento, 
anunciar su decisión de llevar a cabo, cuando pudiera, un progr~
ma legislativo que remediase tal situación: pero su ausencia del 
poder de 1951 a 1964 le impidió realizar sus propósitos, que, por 
otro lado, no aparecían muy firmes, salvo en declaraciones espo
rádicas .12º 

La victoria laborista de 1964, confirmada más definitivamente 
en 1966, supuso la iniciación de un programa legislativo en tal c7 i
rección. Sin embargo, el partido laborista na escogió la vía de la 
prohibición directa a las grandes compañías de efectuar donacion:c:s 
políticas, siguiendo el modelo americano de 1907. En su lugar, prs
firió impulsar una reforma siguiendo el principio de la publicid~ cl 
de las donaciones políticas, también ensayado, como vimos, en 
Estados Unidos, de forma que los empresarios y directores de cor·1-
pañías siguiesen siendo libres para adjudicar fondos a partidos po
líticos o campañas cara a la opinión pública, pero de tal forrnn 
que el electorado pudiera conocer quiénes entregaban el dinero, y 
a quién se lo entregaban. Para ello, el Gobierno Wilson utilizó, no 
una ley ad hoc, sino la reforma, que era ya urgente, de la ley 
regulando la actividad de las empresas, la Companies Act, que ne
cesitaba una puesta al día. Bajo el Gobierno conservador se había 
formado una comisión que en 1962 había elevado un informe al 
Gobierno, conocido como el Informe fenkins, que sugería diversos 
cambios, entre ellos el de que las compañías quedasen obligad é~ s 
a entregar anualmente un informe especificando, entre otros puntos, 
las cantidades dedicadas a financiar actividades políticas.121 El In
forme fenkins, sin embargo, no era mtty preciso, y el debate en :~ ; 
Comunes se centró en su interpretación. De todas formas, el Co
bierno conservador no le prestó demasiada atención, y correspondió 
al partido laborista llevar a cabo las reformas propuestas. 

La trayectoria legislativa del Bill que acabaría por convertbc 
en la Companies Act de 1967, actualmente vigente, y que inició en 
el derecho inglés la publicidad de las donaciones políticas, fue bo
rrascosa, y dio lugar a vivos debates. La reacción conservador;1 y 
de otros sectores de la opinión pública, como el Times, fue consi
derar la reforma como una venganza laborista frente a las campaffos 
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propagandísticas financiadas por las grandes compañías.122 El Go
bierno laborista no trató de disimular el carácter político de la 
nueva ley regulando las compañías de comercio e industria. En pa
labras de un ministro laborista, «Si las compañías quieren verse 
envueltas en política, deben hacerlo sabiendo que algunos de noso
tros estamos dispuestos a responder golpeando donde duele».123 

Pero, por otro lado, el Gobierno laborista podía apuntar con razón 
(y no dejó de hacerlo) la desigualdad existente entre la regulación 
de los fondos políticos de las Trade Unions, que debían hacerse 
públicos por ley, y los fondos políticos procedentes de las com
pañías privadas, que permanecían en el más absoluto secreto.124 

La ley venía a corregir esta desigualdad, obligando a los directo
res de las compañías a revelar anualmente la cuantía y destino de 
sus donaciones políticas, en un informe al final de cada año finan
ciero. De acuerdo con la sección 19 de la ley, 

Si una compañía [ . .. ] ha donado dinero con propósitos políticos 
o caritativos, o ambos, en una cuantía superior a cincuenta libras, 
deberá incluirse este extremo en el informe de la cantidad de di
nero donada, y si se trata de donaciones políticas, también los si
guientes puntos: 

a) El nombre de la persona a quien se ha entregado el dinero, 
y la cuantía de éste. 

b) Si se diese más de cincuenta libras a un partido político, 
en concepto de donación o suscripción, la identidad del par
tido, y la cantidad de dinero entregada. 

Así pues, nos hallamos aquí ante una legislación menos severa que 
la vigente en Estados Unidos desde 1972. En primer lugar, no se 
prohiben las donaciones provinientes de compañías, como en el 
caso americano. Pero también otros factores diferencian ambos ca
sos, puesto que la ley inglesa deja de lado ciertos problemas: 

1) En primer lugar, la ley no proteje los intereses de los accio
nistas que, políticamente, pueden estar en contra del partido 
al que se destina la donación a iniciativa del director de la 
compañía o del consejo de administración. 

2) En segundo lugar, la información referente a las donaciones 
políticas atañe a las efectuadas durante el pasado año fiscal, 
de forma que no hay modo de conocer las donaciones he
chas para la campaña electoral en el transcurso de la misma, 
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para clarificar las fuentes de apoyo de los partidos en el 
momento de la elección. Tales donaciones sólo serán cono
cidas más tarde, a veces con un año de dilación.125 

3) Finalmente, se apuntó en el Parlamento la dificultad de lo
calizar las donaciones de compañías particulares, así como 
de computar su suma total. El informe del director quedaba 
a disposición del público interesado en el Registrar of Com
panies126 pero, obviamente, es casi imposible para un particu
lar inspeccionar los informes anuales de todas las compañías 
británicas, y localizar, sin previa información, quiénes hi
cieron donaciones y la cuantía total de éstas. Tal información 
es únicamente posible si se cuenta con la colaboración acti
va de la burocracia del Estado. Bajo el Gobierno laborista 
hasta 1970, tal información se recogió oficialmente, y fue 
comunicada al Parlamento, por ejemplo, el 11 de diciembre 
de 1968 (en que la cifra total de contribuciones hasta el 
momento alcanzaba la cantidad de 135.000 libras) 127 y el 
12 de febrero de 1969 (en que la cantidad total había as
cendido a 176.000 libras). Pero al llegar los conservadores 
al poder, donde permanecieron hasta febrero de 1974, tal 
información oficial cesó, aun cuando, desde luego, los par
ticulares seguían teniendo acceso a los informes de las com
pañías en el Registrar of Companies. 

Sin embargo, tras febrero de 1974, es de esperar que tal infor
mación se haga pública de nuevo en el Parlamento, dada la oportu
nidad que brinda al partido laborista de atacar a los conservadores. 
De hecho, el Times ha publicado cifras totales de las contribuciones 
políticas de 1969 a 1974, lo que permite suponer que provienen 
de fuentes oficiales,128 y es de esperar que tal información aumente 
en el futuro. 

EL MODELO ALEMÁN DE FINANCIACIÓN PÚBLICA 

Aspectos generales 

Si exceptuamos la ley americana de 1974, de efectos aún no dis
cernibles (ya que se aplica por primera vez en 1976, en la elección 
presidencial de este año) es la legislación alemana la que muestra 
(de entre los casos objeto de este estudio), un mayor grado de in-
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tervención estatal en la regulación del aspecto econom1co de las 
campañas electorales. Entre otras razones, esto ha sido posible gra
cias a la tradición electoral alemana, que data, como vimos, de fi
nales de siglo pasado y que suponía una campaña electoral llevada 
a cabo por grupos fuertemente centralizados, organizados nacional
mente y disponiendo de considerables recursos económicos. Incluso 
durante la época de la República de Weimar, caracterizada por 
la multiplicidad de partidos, éstos continuaron siendo organizacio
nes de masas que conducían campañas centralizadas. Tal fenómeno, 
en condiciones aún más acusadas, se ha reproducido en la Repú
blica Federal, en que prácticamente tres partidos, fuertemente cen
tralizados, controlan la vida política. 

Ello ha facilitado considerablemente la regulación relativa al 
aspecto económico de las campañas electorales, al hacer innecesa
rias las complejas distinciones entre candidatos, comités, partidos 
y organizaciones paralelas que caracterizan la práctica americana y 
dificultan la aplicación de Ja legislación británica al respecto . En 
efecto, en el sistema político alemán, la maquinaria jurídica nece
saria para regular las campañas es relativamente simple y se centra 
únicamente en los partidos, como único elemento decisivo en la 
lucha electoral. 

Efectivamente, Ja ultra-centralización de la campaña ha con
ducido a un sistema en que los partidos políticos nacionales se 
configuran como el único sujeto de la regulación federal al respec
to: y esta relativa simplicidad ha facilitado la temprana adopción 
de una regulación que, al menos parcialmente, convierte a las cam
pañas electorales en eventos financiados por el Estado. La tenden
cia que se advierte en Jos sistemas democráticos occidentales hacia 
la subsidización por el Estado de las campañas electorales ha al
canzado quizá su máxima expresión en la regulación de la Repú
blica Federal, principalmente por medio de la Ley de los Partidos o 
Parteiengesetz de 1967, reformada en 1969 de acuerdo con las in
dicaciones del Tribunal Constitucional. Esta ley dispone el reem
bolso de los gastos en que hayan incurrido los partidos con motivo 
de la campaña electoral, y, a diferencia de la regulación americana 
en este sentido, ha sido ya aplicada en varias ocasiones en elecciones 
federales (aparte de leyes similares de los Liinder para eleccio
nes a otros niveles). 
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La evolución de la regulación 

La raíz de la regulación alemana podría encontrarse dentro de 
la lógica jurídico-constitucional, en la particular interpretación de
sarrollada por el Tribunal Constitucional. Particularmente, el artícu
lo 21 de la Grundgesetz en su primer apartado, especifica que: 
«Los partidos políticos participan en la formación de la voluntad 
política popular. Podrán ser constituidos libremente. Su organiza
ción interna deberá conformarse a principios democráticos. Deberán 
exponer públicamente sus fuentes de financiación». Esta afirmación 
legal ha sido desarrollada por el Tribunal Constitucional, en el 
sentido de convertir a los partidos en efectivos órganos del Estado 
a los que se atribuyen funciones por la Constitución. 

Junto a este artículo, que permite, pues, considerar a los par
tidos como algo más que asociaciones privadas, el artículo 38 de la 
Grundgesetz viene a sentar las bases para una intervención del Es
tado en la campaña electoral, al especificar que el sufragio ha de 
ser «general, directo, libre, igual y secreto». Tal igualdad del su
fragio fue interpretada en el sentido no sólo de que todos los votos 
habrían de tener igual valor, sino como una exigencia de igualdad 
de oportunidades de las diversas opciones que se presentaban al 
elector .129 De acuerdo con esta interpretación, la jurisprudencia 
admite la justificación de la intervención económica del Estado 
para garantizar que los partidos cumplan con sus funciones cons
titucionales, y que exista una igualdad mínima entre ellos.13° 

A pesar de la elegancia de las construcciones jurídico-constitu
cionales al respecto, hay que reconocer que esta lógica no se trasla
dó a la realidad hasta veinte años después de la creación de la Ley 
Fundamental, y por motivos de índole más inmediata que la satis
facción de la lógica jurídica. En los primeros años de la República 
Federal, la regulación jurídica de las elecciones mediante las leyes 
electorales ignoró los aspectos económicos de las campañas. Incluso, 
la disposición del artículo 21 de que los partidos habían de hacer 
públicas sus fuentes de financiación permaneció como letra muer
ta.131 Por otro lado, no existían en la República Federal regulacio
nes que limitasen los gastos de candidatos y partidos durante la 
campaña, o que prohibiesen algún tipo de donaciones: la situación 
al respecto era de completo laissez /aire a las fuerzas políticas. 

Ello quizá fuese debido a que los partidos que controlaron la 
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vida política de la República Federal en los quince primeros años 
de su existencia (liberales y cristianodemócratas) no se encontraban 
ante problemas económicos urgentes. Efectivamente, los apoyos de 
la industria privada, y de las asociaciones de empresarios, afluyeron 
generosamente a las arcas de los partidos burgueses, tanto a nivel 
de Land como a nivel nacional.132 Por otro lado, el partido social
demócrata había procedido a reconstruir su red política tradicional 
y si bien no contaba con la simpatía de los empresarios (al menos 
hasta el giro radical que supuso el Congreso de Bad Godesberg 
en 1959) disponía de una abundante fuente de ingresos por medio 
de las cuotas de sus miembros.133 

única excepción a esta situación de laissez /aire fueron, como 
vimos, la radio y la televisión, que prestaron servicios gratuitos a 
los partidos durante la campaña. En lo demás, sin embargo, la 
situación alemana no tenía nada que envidiar a la libertad práctica 
existente en Estados Unidos en lo que se refiere a la financiación 
electoral, situación ésta que no dejó de provocar críticas: sobre 
todo por parte de los sectores socialdemócratas, que consideraban 
que la superioridad económica de los partidos burgueses se tradu
día en una consecuente superioridad electoral.134 

La primera legislación que afectaba indirectamente a esta si
tuación se produjo en forma de las leyes tributarias de 1952 y 1955, 
concediendo exenciones fiscales a los contribuyentes a asociacio
nes o partidos políticos.135 Desde luego, tal ley iba obviamente diri
gida a favorecer a los partidos burgueses, únicos que se beneficia
ban por el momento, del sostén de la industria privada y las aso
ciaciones de empresarios y que, por tanto, se hallaban interesados 
en facilitar las contribuciones de ellos provinientes. Como conse
cuencia, la ley tributaria fue impugnada ante el Tribunal Consti
tucional Federal, y la Corte de Karlsruhe declaró la inconstituciona
lidad de una legislación que violaba la igualdad de oportunidades 
de los partidos.136 Ello, sin embargo, no eliminaba totalmente la 
protección fiscal a los donantes (por ejemplo las contribuciones a 
las asociaciones de empresarios son deducibles de la base imponi
ble y las asociaciones entregaban contribuciones a los partidos) 137 

pero eliminaba ciertas facilidades de que habían dispuesto el FDP 
y la CDU/CSU. 

Al mismo tiempo, y como ya vimos, los costes del proceso elec
toral para los partidos aumentaban, precisamente cuando el Tribu
nal Constitucional limitaba lo~ recursos disponibles. No es por 
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ello extraño que en 1959, y como primera aplicación práctica del 
carácter constitucional de la labor de los partidos, primeramente 
varios Liinder, y más tarde el Bundestag, procedieran a aprobar la 
concesión de subsidios económicos a los partidos políticos. En un 
primer momento, se atribuyeron tales fondos a funciones de educa
ción política, pero más tarde se conceptuaron como destinados a 
cubrir todo tipo de gastos. Estos subsidios aumentaron continua
mente en importancia: de 1959 a 1962, el Estado pagó cinco millo
nes anuales de marcos a los partidos; de 1962 a 1964, veinte mi
llones de marcos anuales. En 1964 la suma distribuida fue de treinta 
y ocho millones de marcos, y en 1966, habían alcanzado sesenta 
millones de marcos al año.138 

Tal tipo de financiación directa de los partidos (e indirecta de 
las campañas) no dejaba de presentar aspectos vidriosos. En pri
mer lugar los subsidios se atribuían, a nivel nacional y de Land, 
a partidos que ya estaban representados en ei Parlamento, de acuer
do con el número de escaños conseguidos. Por tanto, los partidos 
en minoría, o contando con reducido número de puestos en el 
Parlamento, los partidos no representados en éste, o recién creados, 
se encontraban en franca situación de desigualdad. Además, este 
sistema colocaba a los partidos en una posición de dependencia res
pecto al Estado, que podría representar un peligro para su libertad 
de acción, al ser fijados por la mayoría parlamentaria la cuantía 
de las subvenciones y su distribución. Ello fue por demás evidente 
en 1962, cuando la CDU/CSU utilizó un cambio en la distribución 
de los subsidios para «castigar» al FDP por haber tomado una po
sición favorable al SPD en una cuestión relativa a contratos de de
fensa.139 

Por estos motivos, la Corte Constitucional de Karlsruhe inter
vino de nuevo en junio de 1966, declarando inconstitucionales las 
subvenciones a los partidos políticos.14º Sin embargo, el Tribunal 
admitió que, puesto que la Constitución encomendaba a los par
tidos la función de la formación de la voluntad electoral, en su ar
tículo 21, era permisible que se reembolsase a los partidos por los 
gastos en que hubieran incurrido en el cumplimiento de tal fun
ción durante la campaña electoral, siempre que se respetase el re
querimiento de una igualdad de oportunidades, como, en interpre
tación del tribunal, ordenaba el artículo 38 de la Ley Fundamen tal. 
Por tanto, si bien se declaraba inconstitucional la subvención di
recta de los partidos se admitía, sin embargo, expresamente la cons-
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titucionalidad de una posible financiación pública de la campaña 
electoral. 

La ley sobre los partidos políticos 

Los partidos no dejaron caer en saco roto la sugerencia del 
Tribunal Constitucional, ante el severo revés económico que supo
nía la pérdida de sesenta millones de marcos anuales. Como resul
tado, las consecuencias lógicas de la Constitución fueron puestas 
en vigor por medio de la Ley de Partidos de 1967, que establecía un 
sistema de financiación pública de las campañas electorales, al 
tiempo que, con dieciocho años de retraso, desarrollaba legalmen
te el mandato constitucionai de hacer públicas las cuentas de los 
partidos. Hasta el momento, únicamente el SPD (como el partido 
laborista británico) había adoptado voluntariamente tal medida.141 

El sistema seguido para la elaboración de la ley de 1967 fue 
simple. Se calcularon los gastos totales incurridos por los partidos 
en la última campaña electoral de 1965, y la cantidad resultante 
se dividió por el número de electores registrados, lo que dio un re
sultado de dos marcos y medio por elector. El artículo 18, aparta
do 2, de la ley procedió a asignar una suma (resultante de multi
plicar el número de electores por 2,5 marcos) a un fondo destinado 
a reembolsar a los partidos, proporcionalmente a los votos obteni
dos, siempre que: 

a) Un partido hubiese obtenido el 5 por ciento de los votos 
para las listas electorales de cada Land, o 

b) Un partido hubiese obtenido al menos el 10 por ciento de 
los votos en una circunscripción electoral uninominal.142 

Al mismo tiempo, la ley condicionaba tal financiación a la pre
sentación anual por cada partido al presidente del Bundestag de un 
informe contable anual de sus presupuestos.143 Ello suponía, pues, 
la introducción del principio de publicidad. De acuerdo con la ley, 
los donantes individuales de más de 20.000 marcos, o las personas 
jurídicas que donasen más de doscientos mil marcos habían de 
constar nominalmente en el informe del partido.144 

Esta regulación, que introducía los principios de financiación 
pública y publicidad presentaba, sin embargo, puntos oscuros, que 
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fueron resueltos por el Tribunal Constitucional. Éste procedió a 
revisar la cláusula exigiendo un cinco por ciento de los votos para 
las listas de los Liinder, para que un partido pudiera recibir sub
sidios electorales. Tal cláusula derivaba obviamente de la exigencia 
similar de la ley electoral, de que para que un partido pudiera ob
tener los escaños en el Bundestag correspondientes a los votos re
cibidos por su lista en cada Land, era necesario que tales votos re
presentasen al menos el cinco por ciento del total.145 El objeto 
de esta cláusula era obviamente evitar una fragmentación parla
mentaria similar a la que se había dado en la República de 
Weimar. 

Según el Tribunal Constitucional no debían confundirse dos ob
jetivos distintos. Por una parte, el objetivo de la no fragmentación 
parlamentaria, que se conseguía por medio de la cláusula del cinco 
por ciento: por otra, el objetivo distinto, de la igualdad de oportu
nidades de los partidos cara al electorado. La cláusula del cinco 
por ciento, en opinión de la Corte Constitucional, si bien era de le
gítima aplicación a la hora de atribuir escaños parlamentarios, 
cuando se aplicaba a la concesión de fondos para subvencionar la 
propaganda electoral suponía una reducción de la igualdad de 
oportunidades exigida por el artículo 38 de la Ley Fundamental.146 

En consecuencia, la ley fue modificada en 1969, dejando el mínimo 
requerido para que un partido pudiera aspirar al reembolso estatal, 
reducido a un 0,5 por ciento de los votos en un territorio electoral. 
Un segundo aspecto de la Ley fue considerado inconstitucional por 
el Tribunal de Karlsruhe, y fue modificado en consecuencia: la di
ferencia en la cuantía de las donaciones cuyo autor debía hacerse 
público, diferencia prevista por la ley entre individuos y personas 
jurídicas. El artículo 25 de la Ley de Partidos preveía que en el 
informe anual debían consignarse los nombres de aquellos indivi
duos contribuyendo más de 20.000 marcos anuales y los de las 
personas jurídicas (corporaciones, empresas, asociaciones, etc.) con
tribuyendo con más de 200.000 marcos al año. Tal disposición, que 
respondía al principio de publicidad adoptado, como vimos, en 
Inglaterra y Estados Unidos, venía justificada, en palabras de un 
comentarista, por la necesidad de «hacer transparentes las influen
cias de las estructuras de poder económico y político, e informar 
con precisión a los electores sobre las fuerzas que intentan influen
ciar la política mediante subvenciones a un partido».147 El Tribunal 
Constitucional consideró que la discriminación entre personas físi-
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cas y personas jurídicas se traducía en una situación de desigualdad, 
y consideró anticonstitucional la diferencia de límites: en consecuen
cia, la reforma de 1969 vino a fijar un límite común de 20.000 
marcos.148 

Las críticas al sistema 

A pesar de estas reformas, la ley no ha dejado de verse sometida 
a críticas y propuestas de mejora desde diversos sectores. En pri
mer lugar, y continuando la línea de la legislación anterior, la 
ley no postula límites a los gastos de candidatos y partidos, que 
se ven forzados así a una ruinosa competición. De hecho, esto 
ha podido evitarse gracias a acuerdos voluntarios entre los parti
dos, en 1965 y 1969, comprometiéndose a limitar la campaña elec
toral en el tiempo (comenzando veinte días antes de la elección), 
ya que la ley, siguiendo el ejemplo americano, no prevé nada res
pecto a la duración de las campañas. Por otra parte, por dichos 
acuerdos, los partidos se comprometen a renunciar a ciertas formas 
de publicidad (por ejemplo, el uso de la televisión comercial y de 
estaciones de radio y televisión fuera del país). Pero se trata de 
acuerdos voluntarios, y no de preceptos legales y, por tanto, son 
sólo vinculantes en forma limitada.149 

La segunda crítica deriva de la anterior. Al no establecerse lími
tes a los gastos de candidatos y partidos, y pese a los acuerdos 
entre éstos, la provisión legal de 2,5 marcos por elector se ha reve
lado insuficiente para cubrir los gastos electorales. Tales gastos, por 
ejemplo, fueron para el SPD en 1965, de cuarenta y cinco millo
nes de marcos, mientras que la cantidad de dinero público recibido 
fue de 35,2 millones.15º Tal diferencia se ha puesto aún más de ma
nifiesto en la elección de 1972: mientras que los gastos de los 
partidos se han calculado en doscientos millones de marcos (el do
ble de 1969) la cantidad contribuida por el Estado, de acuerdo con 
la ley es de unos noventa millones de marcos. Obviamente, los 
grandes partidos cuentan con fuentes adicionales de fondos: espe
cialmente, el SPD, gracias a su organización, ha ido disminuyendo 
la importancia relativa de los apoyos económicos estatales respec
to al total de sus ingresos,151 y la CDU/CSU puede contar con el 
apoyo de la industria. Pero, si se mantiene la tendencia hacia la in
suficiencia del apoyo económico estatal, se volvería a corto plazo a 
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la situación anterior, es decir, a la desigualdad excesiva entre los 
partidos, aumento de la importancia de fuentes no estatales de fi
nanciación, etc. Poco después de la aprobación de la ley, un co
mentarista pudo indicar que el peligro de la desconfianza del públi
co persistía y que «la democracia representativa vive gracias a la 
confianza de la población en sus representantes, y la dependencia 
financiera de éstos destruye tal confianza».152 Ello ha llevado en 
1973 a la sugerencia de que se eleve a 3,5 marcos la cantidad a 
reembolsar por elector, así como la creación de un fondo especial 
para los gastos corrientes de los partidos. En 1974, Ja compensación 
monetaria se elevó, en efecto, a 3,5 marcos por voto. 

Una tercera crítica ha sido la de que la ley toma en cuenta casi 
exclusivamente los intereses de los tres grandes partidos represen
tados en el Bundestag, que gozan de evidentes ventajas, gracias a la 
ley, y pese a las reformas introducidas por el Tribunal Constitu
cional. No deja de ser curioso, en efecto, que la ley excluya a los 
candidatos independientes del derecho al reembolso de los gastos 
electorales. Los partidos, y sólo los partidos, son tomados en cuenta 
por la ley, y un candidato independiente no podría reclamar una 
compensación por sus gastos en la campaña, aun en el caso de que 
consiguiese, en una circunscripción, el número de votos mínimo 
exigido por la ley para cualificar como beneficiario de la misma. 
Y ello no parece deberse a un olvido del legislador: en la discusión 
de la ley en el Bundestag se planteó explícitamente el problema de 
Jos candidatos independientes, para ser «olvidado» en la discusión 
final,153 a pesar de que en la propuesta conjunta de los partidos se 
hacía referencia a la posibilidad de financiar candidatos indepen
dientes. Obviamente, la comisión encargada de la elaboración de
finitiva del proyecto decidió eliminar tal cláusula. Nos hallamos 
aquí, pues, ante el extremo opuesto a las legislaciones americana, 
británica y francesa, que se centran en los candidatos y comités, 
y olvidan prácticamente el papel de los partidos (con excepciones, 
como la atribución de espacios en la BBC o la ORTF, o la ley 
de 1974 en Estados Unidos). 

Tal ventaja relativa de los tres grandes partidos es aún más 
evidente en lo que se refiere a otra disposición de la ley, esto es, 
la posibilidad de que los partidos consigan anticipos a cuenta de 
los reembolsos que posiblemente conseguirán tras las elecciones 
siguientes. En efecto, el artículo 20 de la ley dispone que «Los 
partidos que hubiesen recibido en la elección precedente al Bundes-
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tag resultados correspondientes a las condiciones exigidas para el 
reembolso, podrán obtener, si lo solicitan, anticipos sobre los 
reembolsos derivados de la próxima campaña. Estos anticipos no 
sobrepasarán el 10 por ciento de la cantidad reembolsada en las 
elecciones precedentes, dentro del segundo año y el 35 por ciento 
en el último año». Así pues, el legislador ha sorteado las previsiones 
del Tribunal Constitucional relativas a los subsidios directos a los 
partidos, al considerar las cantidades atribuidas a éstos como «avan
ces» respecto a las cantidades a percibir en la elección siguiente. 
Tal práctica no deja de presentar dudas con respecto al principio 
de la «igualdad de oportunidades» entre los partidos, al ofrecer a 
los grandes partidos considerables sumas de dinero para su propa
ganda antes de, y durante, la campaña electoral.154 La obtención de 
un elevado número de votos en una elección garantiza, no sólo 
el reembolso de una parte de los gastos, sino también la disponibili
dad de fondos económicos para mantener una amplia organización, 
y llevar a cabo una labor de propaganda. Los partidos pequeños, o 
de reciente creación, se encuentran así limitados frente a los parti· 
dos ya establecidos. 

Finalmente, la publicidad de las cuentas de los partidos, que 
deben ser presentadas cada año al presidente del Bundestag no deja 
de presentar puntos oscuros. En e~ momento de la discusión de la 
ley se señaló que la exigencia de que se hicieran públicos los nom
bres de ciertos donantes suponía una violación del secreto del voto, 
y del derecho a mantener secretas las preferencias políticas indivi
duales.155 Aun cuando no fue éste el criterio del legislador, el hecho 
es, como se ha señalado, que la ley sólo pide nombres concretos en 
aquellos casos en que se verifiquen donaciones superiores a 20.000 
marcos. Ahora bien, no se exige tal publicidad en otros puntos de 
importancia, como pudieran ser la concesión de créditos a un par
tido (debe establecerse su existencia pero no su origen). El artículo 
24 de la Parteiegesetz pide que se especifiquen los créditos recibidos 
por los partidos, sin mencionar otros requisitos: existencia o no de 
aval, condiciones del crédito, etc. Tampoco establece la necesidad 
de una publicidad sobre el destino de los gastos, que incluya una 
designación del destinatario de los fondos. 

Por otra parte, son evidentes los aspectos positivos de la ley. 
Por ejemplo, en lo que se refiere a exenciones fiscales, la ley consi
dera exentas las donaciones a los partidos hasta un tope de 600 
marcos al año. Ello puede interpretarse como un incentivo para la 
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financiación a base de pequeñas donaciones, al tiempo que no 
puede considerarse que esta exención favorezca injustamente a los 
partidos burgueses, dada la relativamente pequeña cuantía de la 
misma. En este sentido, se sigue aquí la práctica americana al res
pecto.156 

La ley tampoco prohíbe las donaciones derivadas de fuentes 
específicas, lo que quizá sea una medida acertada, dada la dificultad 
de poner en vigor tal tipo de prohibiciones, como se ha visto en 
Estados Unidos. Como un autor ha expresado, las donaciones a los 
partidos por parte de las empresas serían «tan cuestionables como 
inevitables».157 Sin embargo, el incentivo económico utilizado para 
forzar la publicidad de las cuentas de los partidos es acertado: la 
no publicación de tales cuentas supone el no recibir los millones de 
marcos a que cada partido tiene derecho tras la campaña electoral. 

LA LEGISLACIÓN FRANCESA: UN CASO DE DESFASE LEGISLATIVO 

Aspectos generales 

La regulación francesa actual relativa a la financiación y control 
de las campañas electorales refleja aún, de forma inequívoca, el 
proceso de desarrollo de la lucha electoral durante la Tercera Re
pública. Con excepción de las regulaciones referentes a radio y tele
visión, los principios legales relativos a las campañas electorales se 
solidificaron (o mejor dicho, se petrificaron) definitivamente en 
1945, y la legislación ha permanecido insensible desde entonces a 
los cambios en las técnicas electorales. Estudios de la regulación 
jurídica francesa han podido considerar que ésta responde a una 
«concepción artesanal» del proceso político, más propia de comien
zos de siglo que de la época actual.15~ 

En primer lugar, la legislación refleja una ignorancia casi com
pleta acerca del papel de los partidos políticos,159 siguiendo en este 
caso el ejemplo inglés. Ya vimos como las particulares condiciones 
de la vida política francesa durante la Tercera República habían su
puesto una extrema «localización» de las campañas electorales, de 
forma que la acción de personajes como el párroco rural, el maes
tro, el noble o el propietario local se configuraba como decisiva. La 
situación, salvando las naturales distancias, se asimilaba más a la 
que existía en Estados Unidos, que a la existente en Inglaterra o 
Alemania. Con la diferencia de que en Estados Unidos se daba un 
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factor «nacionalizador» de la política, es decir, la elección presiden
cial cada cuatro años, tras una campaña electoral a nivel nacional, 
dato éste inexistente en Francia de 1851 a 1965. 

Ello se traducía, como vimos, en una débil estructura de los 
partidos nacionales (excepto socialistas y comunistas). En fecha tan 
cercana como 1965, un autor ha podido considerar que la organi
zación de los partidos cara a las campañas legislativas era aún 
«embrionaria»160 frente a la elaborada organización del partido con
servador inglés o socialdemócrata alemán. 

Por otra parte, el temor a la intervención de «terceros» (es decir, 
principalmente la Iglesia Católica) en la lucha electoral ha dejado 
huella en la legislación y jurisprudencia, pero únicamente en lo que 
se refiere a erradicar la existencia de una posible «influencia 
moral», propia de una sociedad aún en transición, donde las jerar
quías tradicionales aún conservarían cierto prestigio. Sin embargo, 
la ley no se ocupa de otro tipo de influencia más extendida hoy, la 
derivada de los poderes de la publicidad y las organizaciones de 
masas. Legislación y jurisprudencia dejan de lado el problema, ori
ginando una situación que podríamos llamar arcaica. 

Debido a estas razones, pues, es explicable la diferencia que 
un observador puede apreciar comparando los estudios jurídicos 
sobre la regulación de las campañas electorales en Francia y los 
otros tres países de que nos ocupamos, Inglaterra, Alemania y Esta
dos Unidos. Mientras que en estos países la atención del estudioso 
y el legislador se centra preferentemente en los problemas derivados 
de la financiación de las campañas, y de la acción en ella de po
derosas fuerzas económicas, sociales y políticas (las «corporaciones», 
el Estado, los sindicatos, los partidos) los comentaristas franceses 
conceden el lugar de honor a la regulación de las «maniobras» 
electorales tendentes a «desorientar» al elector, llevadas a cabo por 
un candidato para difamar o desprestigiar a sus adversarios, o 
atribuirse glorias que no le pertenecen. Como vimos, ya Charles 
Benoist hablaba a finales de siglo de la práctica electoral de las 
«maniobras de última hora» y tal tradición sigue vigente en la prác
tica electoral francesa.161 El lector que, incluso hoy, se enfrenta 
con el Código Electoral francés o con los tratados de los comenta
ristas sobre el tema, no puede por menos de obtener la impresión 
de que aún perviven campañas rudimentarias, reducidas a la lucha 
entre notables locales, más en el estilo de la segunda mitad del si
glo xrx que de la segunda mitad del siglo xx. 
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Sin embargo, ya vimos que por lo menos desde hace diez años 
(coincidiendo con la elección del presidente de la República por 
sufragio universal) las campañas electorales francesas no tienen 
nada que envidiar, en cuanto a las técnicas utilizadas, a las campa
ñas alemanas e inglesas. Precisamente en la discrepancia entre la 
realidad y la anticuada regulación legal reside el problema, puesto de 
manifiesto repetidas veces, con que se enfrenta el sistema político 
francés respecto a las campañas electorales. Una legislación anticua
da, que pretendía ser omnicomprensiva, y desarrollar un principio de 
igualdad, da lugar en la práctica a un sistema de laissez f aire que es 
causa de una amplia desigualdad entre las partes. Desde luego, los 
problemas relativos a la difamación de un candidato por otro, o a 
las maniobras electorales se hallan perfectamente regulados. Lo que 
permanece terreno virgen es la regulación de la influencia de las 
modernas fuerzas económicas y técnicas, configurando la propagan
da electoral. 

La evolución de la legislación 

El origen de la moderna regulación puede encontrarse en la 
disposición de 1914 162 que regulaba el «affichage», esto es, el em
plazamiento de carteles electorales. Tal disposición, que pervive 
aún en el artículo L-51 del Código Electoral 163 prohíbe que los 
candidatos fijen carteles electorales fuera de una serie de lugares 
específicamente determinados al efecto en cada commune. La ley 
incluso determina el número y tamaño de carteles a colocar en cada 
emplazamiento (dos grandes y dos pequeños). 

Esta disposición, en la época en que se dictó, venía a satisfacer 
las peticiones de partidos como el radical-socialista, que comenza
ban a verse abrumados por los costes crecientes de la propaganda. 
Al limitar el principal medio de propaganda gráfica, los carteles, 
la medida legal contribuía a crear un «techo» a los gastos electora
les, causando así una relativa disminución de las desigualdades 
económicas entre los candidatos. Para evitar las <dnfluencias mora
les» tan temidas por la legislación de la Tercera República, se prohi
bían los carteles electorales que combinasen, en cualquier forma 
posible, los colores azul, blanco y rojo de la bandera nacional.164 

Igualmente se limitaban el número de circuiares que los candidatos 
podían enviar a sus electores, y el número de boletines de voto a 
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distribuir (ya que aún hoy no se emplea la fórmula del boletín aus
traliano). 

El progreso hacia una mayor igualización entre las oportunida
des de los candidatos fue marcado por la disposición de 1919 165 que 
aumentaba la intervención estatal. Se creaba una comisión en cada 
circunscripción, encargada de la propaganda, comisión que procedía 
a distribuir por correo a todos los electores una circular y un bole
tín de voto de todo candidato que lo solicitase, sin más gastos para 
el candidato que la impresión del material: medida ésta similar a 
la británica adoptada, como vimos, por la Representation of the 
people act del año 1918. Para mayor economía, las circulares y 
boletines de voto de todos los candidatos se enviaban simultánea
mente a todos los electores, en una misma entrega postal, al objeto 
de evitar «maniobras» adelantando o retrasando la entrega de la 
propaganda de ciertos candidatos.166 

El Código Electoral vigente confirma tal disposición, y en sus 
artículos R-29 y R-30 limita el número de circulares y boletines a 
imprimir. La jurisprudencia, por su parte, ha asimilado las octa
villas a las circulares, con lo que la impresión y distribución de éstas 
es ilegal en la teorfa.167 

Un paso más en la linea de igualización entre los candidatos 
fue dado en 1945,168 paso consistente en el reembolso por parte del 
Estado de los costes de la impresión de circulares y boletines (que 
se consideraban propaganda legal) a aquellos candidatos que hu
bieran obtenido al menos el cinco por ciento de los votos: forma 
de subvención estatal que se anticipaba a los intentos alemanes 
de 1967, americanos de 1974 y británicos de 1975. 

Para completar el panorama legal, el Código Electoral limita la 
campaña en el tiempo a 20 días antes de la elección en la primera 
vuelta, en las elecciones para la Asamblea Nacional169 y toda acti
vidad electoralista el día de la votación queda prohibida.17° En 
esto, el sistema francés se diferencia del alemán y americano (que 
no fijan límites a la campaña electora]) y del sistema británico (en 
que los jueces prefieren definir en cada caso concreto cuándo se 
ha incurrido en gastos electorales, según sus características con
cretas). En todo caso, tal limitación no deja de ser de eficacia du
dosa: ya vimos como una de las ventajas de la propaganda por car
teles, por ejemplo, es que (salvo que la administración disponga de 
medios suficientes para borrarlos el día de la votación) el elector 
no puede evitar el percibir la propaganda por este medio. 
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La situación actual 

El resultado de estas medidas, teóricamente debería ser una 
campaña en que los gastos fuesen minimizados y la igualdad en
tre los candidatos maximizada. En efecto, en una descripción cro
nológica, tendríamos que, al principio de la campaña se establece
ría en cada circunscripción una comisión de propaganda (artícu
los L-166 y L-167 del Código Electoral) compuesta por un magistra
do y tres funcionarios (artículo R-32) que redactaría una lista de 
imprentas autorizadas para la impresión de propaganda electoral. 
Si los candidatos individuales así lo desean, esta comisión incluiría 
una circular y un boletín de voto de cada uno de ellos en la entrega 
postal destinada a todos los electores. Por otro lado, la propaganda 
gráfica se limitaría a un número reducido de circulares y carteles, 
no habría propaganda radiofónica o televisada de los distintos can
didatos (como ya vimos), y, tras la elección, los candidatos serían 
reembolsados por sus escasos gastos: en el caso de la elección pre
sidencial se sigue el sistema de atribuir una cantidad fija a cada 
candidato en lugar de reembolsos de acuerdo con los gastos. En pa
labras de dos autores sobre el tema: 

El legislador ha intentado crearse una buena conciencia, haciendo 
de modo que los candidatos con más medios de fortuna no se 
encuentren favorecidos oficialmente. Primero, la cantidad de pro
paganda es limitada, lo que restringe para todos el techo de los 
gastos posibles. Por otro lado, estos gastos son asumidos por la auto
ridad pública. En definitiva ningún candidato tendrá que pagar 
nada, siempre que haya establecido a posteriori, la seriedad de su 
candidatura, habiendo obtenido el 5 por ciento de los sufragios 
expresados.171 

Admitir tales apariencias legales como expresivas de la realidad 
sería, sin embargo, un completo error. En este punto, como en 
otros, Francia responde a lo que Blondel ha llamado un sistema 
«democrático, pero imperfecto». Este tipo de regulación, excelente 
y apropiado para una competencia electoral en campañas locales, 
sin contar con los medios de propaganda moderna, se convierte en 
patéticamente inadecuado cuando se impone en el contexto de la 
lucha electoral actual, en que grandes organizaciones y poderosas 
empresas económicas entran en liza. Las razones para la inadecua
ción de este tipo de regulación son las siguientes: 
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a} La dificultad de su aplicación concreta, y la creciente rela
jación de los controles sobre la propaganda electoral. 

b} La reducida perspectiva de la ley, que deja numerosas activi
dades fuera de su regulación. 

e) La completa ignorancia legal de la actuación de los parti
dos políticos, que sustituyen a los candidatos locales como 
ejes de la campaña electoral, y 

d) La falta absoluta de regulación de los aspectos relativos a la 
financiación de las campañas por contribuciones no estata
les y el olvido de la regulación sobre la procedencia de los 
fondos electorales. 

A estas cuatro razones podríamos añadir otra más, ya estudia
da: la falta de un estatuto autónomo de la ORTF hasta reciente
mente, ha supuesto una situación de notoria inferioridad a nivel 
propagandístico nacional, de las posiciones y candidatos no apoya
dos por la Administración, a pesar de las minuciosas y anticuadas 
previsiones legales sobre materias tales como el tamaño de las 
circulares. 

a) Por lo que se refiere a la dificultad en la aplicación de los 
límites legales, nos hallamos aquí ante una situación similar a la 
americana de 1972. ¿Cómo determinar que la colocación de affiches 
o la distribución de octavillas ha sido autorizada por el candidato? 
¿Qué ocurre si un sindicato, por ejemplo, decide lanzar una circu
lar en favor de un candidato, aun cuando no sea estrictamente una 
circular electoral, sino de «circulación interna» dentro del sindicato? 
Demichel indica que la jurisprudencia reciente tiende a considerar 
legítimo este tipo de intervención.172 Más difícil es apreciar la le
galidad de la propaganda gratuita de un periódico en favor de un 
candidato. El hecho repetidamente constatado es que se ha gene
ralizado la utiiización de lugares no reservados por la ley para la 
implantación de carteles electorales, y se ha renunciado a poner 
en vigor la ley al respecto: hasta tal punto que es más frecuente la 
violación de la ley que su cumplimiento.173 

b) Por otro lado, es de destacar la limitación de las previsiones 
legales que se refieren a medios publicitarios tan primarios como 
carteles y octavillas. La propaganda pagada en la prensa fue pri
mero asimilada por la jurisprudencia a las circulares y más tarde 
prohibida por una ley de 1966,174 aun cuando ya vimos que esto 
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puede circunvenirse mediante la publicación de «testimonios» de 
personalidades en favor de partidos. Otras formas de propaganda, 
como visitas casa por casa, altavoces, cinematógrafo, campañas por 
teléfono, fotografías, etc., son olvidadas, así como los cada vez más 
importantes sondeos electorales. Y sobre todo, la ley no toma en 
cuenta para su reembolso los enormes gastos de organización, te
léfono, transporte, sondeos, etc. 

e) Más grave es la ignorancia en que la ley deja a los partidos 
políticos, ignorancia que por sí misma viene a desmontar todo el 
sistema de precauciones legales para proteger una cierta igualdad 
entre los candidatos. En palabras de Demichel, «es evidente que 
este sistema constituye un vasto engaño, en la medida en que existe 
una amplia propaganda teóricamente clandestina, pero de hecho 
notoria, que muchos partidos practican en función de sus posibili
dades, y que el juez electoral "reprueba" sin sancionar» .175 

Como el caso británico, nos encontramos aquí ante una limita
ción a los candidatos que no se corresponde con una limitación si
milar a los partidos. Aun si se cumpliesen (que no se cumplen) los 
preceptos legales relativos a la reducción de la propaganda del 
candidato individual, tales preceptos quedarían sin valor ante la 
inundación de propaganda genérica procedente de los partidos du
rante las elecciones, propaganda a cuya cuantía hemos hecho refe
rencia más arriba, al tratar de los diversos medios técnicos. Cual
quiera que haya paseado por ejemplo, por calles de ciudades fran
cesas puede recordar los cientos de carteles de partidos presentes 
en las paredes sin referirse a un candidato concreto, pero obvia
mente apoyando en las elecciones legislativas_, a los candidatos que 
se acogen a su investidura.176 

El profesor Kraehe, en su obra repetidamente citada aquí, Le 
f inancement des partís politiques, se refiere a las tentativas y pro
puestas hasta ahora sin éxito para llegar a una solución de este pro
blema, mediante un reconocimiento legal de los partidos, que supon
ga una regulación de su ordenamiento interno y de sus finanzas. 
Así, puede notarse una propuesta de Frans:ois Goguel en 1939,177 

así como un proyecto del MRP en 1945. A pesar de tales esfuer
zos, la situación legal francesa es hoy exactamente la opuesta a la 
existente en la República Federal Alemana. En ésta, los partidos 
monopolizan el protagonismo legal de la campaña electoral, dejan
do en un vacío jurídico al candidato aislado. En Francia, sin em
bargo, es el candidato individual el objeto de la atención legal, que-
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dando el partido en una zona de oscuridad. 
d) Aun así, quizás el fallo primordial en la reglamentación fran

cesa consista en su completo olvido del aspecto económico de la 
campaña electoral, si dejamos de lado el reembolso de limitados 
gastos legales. No se exige al candidato la designación de un res
ponsable central por los gastos realizados durante la campaña, 
similar al agente británico o al comité central americano. Por otro 
lado, la ley no prevé ninguna publicidad del origen ni el destino 
de los fondos electorales del candidato, ni mucho menos de los 
partidos, dada su falta de intervención en la campaña electoral a 
los ojos de la ley. Las donaciones a partidos y candidatos, así como 
los presupuestos de las campañas electorales permanecen en el reino 
de lo misterioso. Un especialista como Kraehe puede preguntarse 
si los gastos electorales de Pompidou en la campaña presidencial 
de 1969 fueron de siete o de treinta millones de francos.178 Tal si
tuación obviamente viola uno de los presupuestos de la teoría elec
toral democrático liberal, esto es, la suposición de que el elector 
conoce qué intereses, públicos o privados, van a apoyar el candida
to, caso de ser elegido. Un indicador esencial, el origen de los fon
dos electorales, desaparece así de la escena política.179 

Esta ignorancia legal no deja de ser sorprendente, sobre todo si 
tenemos en cuenta que la vida política francesa no se ha visto 
libre de escándalos derivados de contribuciones económicas a cam
pañas electorales. En la Tercera República, por ejemplo, el caso 
más conocido fue el famoso «affaire Stavisky», aunque en fecha 
tan cercana como 1974 la prensa ha informado sobre asuntos simi
lares.180 A pesar de ello la legislación permanece muda sobre el tema. 

Esta situación no parece que vaya a cambiar en el futuro pró
ximo, sobre todo si tenemos en cuenta que, incluso las propuestas 
de reforma emanadas de los partidos de izquierda no se enfrentan 
con el problema. En 1971 varios miembros del partido socialista 
presentaron en la Asamblea Nacional francesa una propuesta de 
ley que cambiaba la regulación vigente, fijando límites máximos 
a los gastos electorales y haciendo obligatoria una declaración cen
tralizada de los gastos de los candidatos.181 Pero tal propuesta no 
preveía nada sobre los gastos de los partidos, ni la publicidad de 
las donaciones políticas. En todo caso, tal proposición de ley origi
nada en la minoría de la Asamblea Nacional no ha producido re
sultados legislativos hasta el momento. 

Por otro lado, el programa común socialista-comunista de 1972 
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prevé la limitación de los gastos de la campaña electoral como ob
jetivo a cumplir por una legislación inspirada por una eventual 
mayoría de izquierda, pero no habla de la publicidad de las finan
zas de los partidos. Es decir, los partidos de la izquierda no parecen 
haber prestado mucha atención a un punto que, sin embargo, ha 
sido considerado de fundamental importancia en Inglaterra, Esta
dos Unidos y Alemania. Incluso, el citado proyecto del MRP con
sideraba esencial la publicidad de las fuentes de ingreso de los 
partidos, ya que no de los candidatos. 

Tal publicidad contribuiría, no sólo a fijar las fuentes de ingre
sos de los partidos de la mayoría, sino que podría también contri
buir a una mayor claridad sobre la financiación de partidos de la 
izquierda, sobre todo teniendo en cuenta las continuas alegaciones 
sobre la existencia de fondos extranjeros alimentando las cajas: 
de partidos como el comunista. La publicidad de las cuentas de los. 
partidos introduciría, pues, un elemento de información en la serie 
de discusiones sobre quién realmente apoya las actividades de can
didatos y grupos políticos. 

Finalmente, es de destacar una de las pocas innovaciones en la 
regulación de las campañas electorales: la introducción de una 
comisión nacional de control, para las elecciones presidenciales~ 
en 1964, encargada de supervisar, entre otras, la honestidad de la 
ORTF en la atribución de tiempo de emisión a los candidatos.182" 

Aun cuando su eficacia real pueda ser discutida, debido a la evi
dente parcialidad de la televisión hacia De Gaulle en la elección 
de 1965, la existencia de esta comisión constituye una garantía de 
una posible evolución futura hacía una mayor imparcialidad en las 
campañas electorales, eliminando una situación de laissez faire 
evidentemente anacrónica. 

NOTAS 

1. Para una consideración de la legislación estatal, ver Congressional Quarterly 
Weelc/y Reporl (25 marzo 1966), y el libro de Herbert Alexander, Regula/ion of 
politica/ finance, Institute of Governmental Studies, Berkeley, University of Califor
nia, 1966. Para un compendio de legislación estatal y federal en vigor, así como 
sentencias judiciales, ver Federal-state election law survey. A11 a11alysis o/ state 
legislatio11, Federal legislatio11 and judicial decisions. American Law Division of tbe 
Congressional Researcb Service, Library of Congress, Washington , 1975. 

2. Sobre el tema, seguimos la opinión de Frank J. Sorauf, en Party politics in 
America, Little Brown, Bastan, 1972, pp. 66 y ss. Sorauf atribuye la debilidad de 
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los partidos americanos a la legislación intervencionista de los estados. Para una 
evolución de los partidos, la obra standard es la de Wilfred E. Brinkley, American 
political parties: Their natural history. Knopf, Nueva York, 1967. 

3. F. J. Sorauf, op. cit., ibid. 
4. Ver Cornelius P . Cotter y Bernard C. Hennessy, Politics without power: The 

national party committees, Atherton, Nueva York, 1964. 
5. Sin embargo, por primera vez, se celebró en 1974 una convención nacional 

del partido demócrata, en un año sin elección presidencial. Ver New York Times 
(6 y 7 de diciembre 1974), pp. 79 y 76, respectivamente. En esta convención se 
aprobó por primera vez en América una Constitución de partido. 

6. Una comparación entre la capacidad relativa de organizaciones nacionales, 
estatales y locales para dirigir la actividad electoral es llevada a cabo por Herbert 
Ale:rnnder, «Links and contrasts among American parties and party subsystems», 
en A. Heidenheimer, Comparative political finance, p. 73. 

7. R . Agranoff, «The new style of campaigning: The decline of party and the 
rise of candidate centered technology», en The new style in election campaigns, 
p. 44. 

8. F. J. Sorauf, op. cit. , p. 257 ss., así como High A. Bone, American politics 
a11d lhe parly system, McGraw Hill, Nueva York, 1971, pp . 353-354. 

9. J. W. Kingdom, Candidates for ottice, Random House, Nueva York, 1968, 
cap. 3. 
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11. United States Statutes, XXXIV, cap. 420, p. 864. 
12. Louise Overacker, Money in elections, pp. 107-109. 
13. En su versión actual se halla recogida en el United States Code, título 18, 

sección 610. 
i4. Ley de 19 de agosto de 1911, United States Statutes, XXXVII, cap. 33, pá

gina 25. 
15. Newberry vs. U.S. 1921, 256 U.S. 232. 
16. Alexander Heard, The costs of democracy, University of South Carolina 

Press, Chapel Hill, 1960, p. 131. 
17. A. Heard , op. cit., p . 132. 
18. !bid., p. 135, n. 81. 
19. «An Act for Publicity of Contributions», United States Statutes, XXXIV, 

cap. 392, p. 822. 
20. Ver las críticas a la legislación estatal en David Adamany, Campaign finance 

in America, Duxbury Press, North Scituate, 1972, pp. 225 ss. 
21. United States Statutes, XXXVII, cap. 33, p. 25, Ley de 19 de agosto 

de 1911. 
22. H. Alcxander, Money in politics, Public Affairs Press, Washington, p. 185. 
23. Para una descripción del caso , ver A. Heard, op. cit., p. 200, y J. K . Po

llock, Party campaign funds, pp. 202-205. 
24. United States Statutes, XLIII, tít. 111, cap. 368, p. 1.070, ley de 28 de 

febrero de 1925. 
25. En fecha tan temprana como 1934 se podía hablar ya de «decepción» y 

«fallo» de la ley. L. Overacker, op. cit., p. 249. 
26. Robert Peabody, y otros, To enact a law. Congress and campaign financing, 

Prneger, Nueva York, 1972, p. 14. 
27. Pub/ic Laiv 86-677 86th Congress (24 agosto 1960). 
28. Documento de la Federal Comnumications Commission, «In the matter of 

editorializing by broadcast licensees», 13 FCC 1.246 (junio 1949). Recogido en 
Frank J. Kahn, ed., Docwnents 011 American broadcasting, Appleton, Nueva York, 
1972, p. 373. Para la evolución legal del sistema americano, ver Edward W. Ches
ter, «The govcrnment rcgulation of political broadcasting in the United States», 
ponencia presentada en la Mesa Redonda de la IPS.4, Bucares!, 1972. 

29. F. J. Kahn, op. cit., p . 379 ss. 
30. Public Laiv, 86-247, 1959. 
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31. U.S. Statutes, Hatch Política! Activity Act, LIII, cap. 410, pp. 1.147 ss. ley 
de 2 de agosto de 1939, y LJV, cap. 640, p. 767. ley de 19 de julio de 1940. 
En realidad, la Hatch Act fue efectiva en limitar la acción de los funcionarios en 
las campañas, más que en sus objetivos de regulación económica. Ver Jasper 
B. Shannon, Money and politics, Random House, Nueva York, 1959, pp. 55-56. 

32. A. Heard, op. cit., p. 352. 
33. War Labor Disputes Act, United States Statutes, LVJI, cap. 144, p. 167, 

ley de 25 de junio de 1943. 
34. United States Statutes, LXI, cap. 120, p. 159, ley de 23 de junio de 1947. 
35. A. Heard, op. cit., p. 172 ss. Ver también, para la época actual, Victor 

Riese!, «Big labor secret '76 Weapon: CPM», Human Events (5 octubre 1974). Ver 
también la intervención al respecto de míster Ashbrook, en la Cámara de Represen
tantes, quejándose de las prácticas de los sindicatos. Congressional Record (9 oc
tubre 1974), p. E-6.384. 

36. Ver las revelaciones de Louis Harris al respecto, basadas en sondeos de la 
opinión pública en «Too Much Campaign Spending», New Yor/c Post (5 noviem
bre 1970). 

37. Congressional Quarterly Almanac, 1973, edición especial de Congressional 
Quarterly Weelcly Report, p. 746. 

38. !bid., p . 752. 
39. El primer resultado del «Congress Project» de Ralph Nader fue el intere

sante libro de Mark J. Green, J. Fallows, y D. Zwick, W/10 runs Congres?, Bantam, 
Nueva York, 1972. Para un ejemplo de la actuación del grupo de Nader sobre el 
tema, ver Ben Franklin, «Nader suit says Justice Department encourages election 
fraud», New Y orle Times (9 febrero 1972). 

40. H. Alexander, Regulatio1z o/ political finance, p. 16 ss. También, Elston 
Roady, «Ten years of Florida's "Who gave it who got it law"», Law and contem
porary problems (verano 1962), pp 434-446. Sobre Puerto Rico, David L. Rosen
bloom, «Background Papen>, Electing Congress. The financia! dilemma. Report of 
the Twentieth Century Fund task force on financing Congressional campaigns, The 
Twentieth Century Fund, Nueva York, 1970, p. 75. 

41. En R . Peabody, op. cit., se introduce una discusión completa del proceso 
legislativo en relación con tal medida. 

42. La actitud del presidente Nixon fue continuamente negativa hacia la reforma 
de la financiación de las campañas, y ha sido sometido a frecuentes ataques rela
tivos a la limpieza legal de sus campañas electorales. 

43. «Political inflatiom>, The new Republic (7 y 14 agosto 1971), pp. 9-10. Para 
otros comentarios sobre el veto de Nixon, ver, en la misma publicación, N. D. Reece, 
«Politics for rich and poor» (16 enero 1971), y el editorial «Time for candldates» 
(5 diciembre 1970), p. 10. 

44 United Sta/es Statutes, LXXXV, tít. 8.0 , p. 562 ss., ley de 10 de diciem
bre de 1971. 

45. La ley de 1974 ha extendido el sistema a las elecciones primarias. Esta ley 
introducía también un sistema de incentivos fiscales a las pequeñas donaciones, de
duciendo de la base imponible los primeros 50 dólares entregados para fines polí
ticos (100 dólares en el caso de un matrimonio). Ver al respecto el informe del 
comité en conferencia de la Cámara de Representantes y el Senado en Co!lgressional 
Record (4 diciembre 1971) , pp. S-20.011-20.612. 

46. En 1974 había ya casi treinta millones de dólares «almacenados» para la 
elección de 1976, gracias al Tax C/wclwlf system. Ver Congressional Quarlerly 
Week/y Report «Income Tax Checkoff: 15 per cent of Tax Payers send total to 
29 millions in second year of $1 voluntary campaign Gift» (6 julio 1974), p. 1.742 . 

47. Tales palabras son el título del editorial «More loophole than law», The 
Ne111 Rcpub/ic (11 mayo 1968), p. 4. 

48. United Sta/es Statutes, LXXXVI, tít. 2, p 207. 
49. Ver, por ejemplo, el editorial «Election year miracle», New York Times 

(24 enero 1972). Para los detalles de su aprobación y las opiniones al respecto de 
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este influyente periódico, ver Walter Veaver, «Campaing spending curb is Sent to 
Nixon by House» (29 enero 1972) y Ben A. Franklin, «Nixon expected to sign 
'71 campaing fund» (6 febrero 1972), y del mismo autor, «Nixon signs a law to 
curb spending in campaigns» (8 febrero 1972). Ver también Congressional Quar· 
terly Weekly Report, 1972 Almanac, p. 161, y, para la discusión de la ley, Con· 
gressional Quarterly Weekly Report, 1971 Almanac, p. 875 ss. 

50. La prensa periódica norteamericana, y toda la prensa mundial se vio inun· 
dada, desde junio de 1972 a la actualidad, por centenares de artículos e informes 
sobre las actividades delictivas que constituyeron el famoso caso Watergate. Citare· 
mos algunas de ellas que representan la opinión de los sectores liberales de Estados 
Unidos: En The New Repub/ic (21 abril 1973) el editorial «The G.O.P. Money 
Scandal»; en el New York Times (12 enero 1973), la acusación al Campaign Finance 
Committee for tl1e Reelection of President Nixon, de haber destinado secretamente 
fondos para la defensa y silencio del acusado F. Gordon Liddy. 

51. Pub/ic Law 93-443, Federal Campaign Act Amendments of 1974. Para una 
amplia discusión de la misma, ver Congressional Quarterly Weekly Report (12 oc
tubre 1974), pp 2.865 ss. 

52. Tales límites son: para senadores, 8 centavos por elector en las prima· 
rias , 12 centavos por elector en la elección definitiva. Pata los representantes, 
70.000 dólares en la elección primaria y en la elección final. El comité central de 
un partido podría contribuir un máximo de dos centavos por elector en las eleccio· 
nes senatoriales y presidenciales, y un máximo de 10.000 dólares en la campaña de 
un candidato a la Cámara de Representantes. En realidad, la ley permite que los 
gastos se eleven a un 20 por ciento más, bajo la suposición que ese 20 por ciento 
ha sido destinado a recaudar fondos. Algunos representantes, en el Congreso, consi· 
deraron que la ley favorecía particularmente al partido demócrata, tradicionalmente 
más débil económicamente. Ver las afirmaciones en la Cámara de míster Steiger, 
representante por Wisconsin, Congressional Record (9 octubre 1974), pp. Hl-0291, 
y la discusión «en conferencia» en Congressional Record (10 octubre 1974) , pági
nas Hl-9.343 ss. La ley regula separadamente los gastos del partido central en favor 
de los candidatos. 

53. David Smythe Lindsay, The doctrine of agency ancl publicity in tl!e regulation 
of campaign finance, Ph. D . Tesis, Florida State University, no publicado. 

54. Para estimular las pequeñas contribuciones, el Presidential Campaign Fund 
únicamente iguala, mediante donaciones, los primeros doscientos dólares de cada 
contribución. 

55. El representante Matsunaga pudo afirmar en la Cámara que «la ley era 
nuestra respuesta mejor y más constructiva a los terribles abusos del caso Wa
tergate». 

55 bis. Sin embargo, en enero de 1976, en plena campaña para las «primarias» 
presidenciales, una decisión del Tribunal Supremo ha venido a afectar Jos términos 
de la ley de 1974, declarando inconstitucionales varias de sus previsiones. El Tri· 
bunal Supremo eliminó los topes a la utilización de la fortuna personal de los 
candidatos, así como el monopolio financiero y publicitario del comité principal, y 
redujo el poder de supervisión del Congreso sobre la financiación electoral. A falta 
de análisis más profundos disponibles, ver, para una estimación de las consecuen
cias de estos cambios, «The New Rules», Neivsweek (9 febrero 1976) y «The Mo· 
ney Game: Changing the Rules», Time (9 febrero 1976), así como el Neiv Yorlc 
Times (1 febrero 1976) y Facts on File (7 febrero 1976). 

56. 46 y 47 >'ict. c. 51 : «An act for the better p revention of corrupt and i11egal 
practices at parliamentary elections» es su título oficial. Aprobada el 25 de agosto 
de 1883. 

57. H . J. Hanham, Tite reformed electora/ system in Great Britain, 1832-1914. 
The Historical Association, Londres, 1968, p . 25. 

58. Los debates en la Cámara de los Comunes sobre la ley de 1883 se cncuen-

Fundación Juan March (Madrid)



REGULACIÓN DE LAS CAMPAÑAS ELECTORALES 269 

tran en Hamard Parliamentary Debates, Comrnons, CCLXXIX. En lo sucesivo nos 
1·eferiremos a esta colección como Hansard. 

59. Sobre el tema, es fundamental la obra citada de Joseph Greco, A /listory of 
elections in /he old days, passim. 

60. Sobre la elección de 1880, ver L. M. Helmore, Corrupt and illegal prac
tices. A general survey and a case study of an election pe/ilion, Routledge and Co., 
J,ondres, 1967. Para una visión general, Trevor Lloyd, Tite general election of 1880, 
Oxford University Press, Glasgow, 1968. En relación con sus consecuencias, y la 
aprobación de la ley de 1883, Cornelius O'Leary, The e/imination of corrupt prac
lices in British elections, 1868-1911, Clarendon Press, Oxford, 1962. La elección 
de 1880 fue también la última en que fue decisiva la influencia de los notables 
locales: V. Chilston, «The general election of 1880: a landmark» , Parliamentary 
a/fairs, 1961, pp. 477 ss. 

61. Corrupt and illegal practices act, art. 7. 
62. !bid., art. 17. 
63. !bid., art. 20. 
64. !bid., art. 31. Cien libras esterlinas era el máximo permitido al respecto. 
65. !bid., art. 8. Los límites eran: en boroughs de menos de 2.000 electores, 

350 libras; en borouglzs de más de 2.000 electores, 380 libras, más 30 libras . En 
counties de menos de dos mil electores, 650 libras; si hab ía más de dos mil elec
tores, 710 libras, más 60 libras por cada mil electores. Hay que tener en cuenta 
que, aparte de los gastos electorales, los candidatos debían sufragar los costos de 
los funcionarios que supervisaban las elecciones, los returning olficers. Esta situa
ción duró hasta 1918. 

66. !bid., art. 24. 
67 . !bid., art. 33. 
68 . !bid., art. 35 . 
69 . La severidad de las sanciones dependía de si se realizaba, en la terminolo

gía británica, una práctica corrupta o una práctica ilegal. La práctica corrupta era 
definida como aquella perversa ex se ipsa (corrupción, soborno, suplantación de per
sonalidad) mientras que la práctica ilegal era considerada mala ex lege sin que 
supusiera un daño moral. Ver el texto standard sobre elecciones, de Norman Scho
ficld, Parliamentary elections, publicado en Shaw and Son, Londres, 1950, y reno
vado regularmente. 

70. La Par/iamentary election act de 1868 (31 y 32, Vict. c. 125) había trans
ferido la competencia del Parlamento al juez, y en 1879, la Parliamentary election 
corrupt practices act ( 42 y 42 Vict. c . 50) a un tribunal especial de dos magis
trados. 

71. William B. Gwyn, D emocracy and the costs of politics in Britain, Athlone 
Press, The University of London, 1962, pp. 125-126: «El comienzo en 1883 de la 
Primrose League sugiere que una de sus funciones principales era la de remediar 
Ja escasez de activistas electorales causada por la Corrupt and Illegal Practices 
Act». 

72. Ver, por ejemplo, W. B. Gwyn, op. cit., p. 90. Una apreciación similar es 
la de James K. Pollock, Money and polilics abroad, p. 155 ss. Más escéptico se 
muestra Ostrogorski, Democracy ... , pp. 468-482, pero, como indica Gwyn, no ofrece 
pruebas para sustanciar su desconfianza . En todo caso, la evidencia ofrecida por la 
disminución de los gastos electorales a partir de 1883 es abrumadora. Ver también 
el artículo del responsable directo de la ley, Sir Henry James, «The British corrupt 
practiccs act», Tlze Forwn (15 mayo-agosto 1893), p. 141. 

73. En 1886 hubo once casos de election petitions. En 1902, dos candidatos 
fueron declarados indebidamente elegidos: otros dos en 1906, cuatro en las elecciones 
de enero de 1910, y seis en las elecciones de diciembre del mismo año (D. Butler y 
T. Frceman, Britislz polilical facts, p . 157). Sin embargo, a partir de esta fecha, el 
coste de la electio11 petition y un cierto entendimiento tácito entre los partidos ha 
hecho más raras las acciones legales en este sentido. La iniciativa pública ha sido, 
hasta el momento, nula. 
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14. Además, como ya indicamos, las Constituency associations no vacilaban en 
ofrecer la candidatura del partido a aquellos que se prestasen a sufragar los gastos 
de su elección, gastos que, aun cuando relativamente escasos, suponían una inver
sión de importancia desde el punto de vista individual. 

75. J. K. Pollock, Money and politics, p. 136 ss. 
76. !bid . 
77. En lo que se refiere a cuándo se considera iniciada la campaña electoral, 

no existe una doctrina uniforme emanada por la jurisprudencia: como se ha indi
cado, «manifiestamente, los jueces electorales han preferido no definir un criterio, 
afirmando que se trata de una cuestión de hecho que debe de ser decidida en cada 
caso» según el artículo de Jean Luc Boussard, «La réglementation des dépenses 
électorales en Grand Bretagne», Revue de Droit Public et de la Science Politique 
(marzo-abril 1974), p . 437. El autor se funda en una sentencia de 1880 pero hay 
sentencias posteriores en la misma dirección: por ejemplo, Berwick upon Tweed 
Case 7 O 'M and H. 1.21 , 30 (1923) y Plymouth Case, 7 O'M and H., 101, 122 
(1929). 

78. Representation o/ the people act 1918, 7 y 8 Geo., 5, cap. 64. 
79. Por otra parte, se ofrecía a los candidatos la posibilidad de utilizar escuelas 

públicas para sus mítines. Ver W. B. Gwyn, al respecto, op. cit., p . 56 ss. 
80. El nuevo sistema establecía los siguientes límites: 7 peniques por elector 

en cowzties , 5 peniques por elector en boroughs. 
81. Por otro lado, los costos administrativos de los returning olficers dejaban 

de ser sufragados por el candidato, y pasaban a ser pagados con dinero del Es
tado. 

82. En 1928 el límite se redujo a 6 peniques por elector en los condados . 
83. Martín Harrison, «Britaim>, en R. Rose y A. Heidenheimer, op. cit., p. 664. 
84. Práctica que continúa hoy en día. Ver Frank C. Newman, «Money and 

election law in Britain: Guide for America?», Western Política/ Quarterly (1957), 
p . 582 SS. 

85. W . B. Gwyn, op. cit., p. 236 ss. 
86. Ver J. W. McKenzie, British political parties, p. 473 ss. También Car! 

F. Brand, The Brilis/z Labor Party, Hoover Institution, Stanford, 1974, pp. 24-26. 
87. Trade Unían Act., 2 y 3 Geo. 5, cap. 30, modificada en 1927 y 1946. 
88. J. W. McKenzie, op. cit., p . 475. 
89. H. Pelling, A short /1istory of the Labor Party, MacMillan, Londres, 1969, 

pp. 60-62. 
90. Paul Aldeman, The rise o/ the Labor Party, 1880-1945, Longman, Londres, 

1972, pp. 62-63. 
91. Míster Bochan: «[ ... ] el propósito de limitar los gastos es crear una situación 

de igualdad [ ... ]». Hansard, DCCLXXIII, sesión del 27 de noviembre de 1968, 
col. 638. 

92. Para una crítica de la situación en los años cincuenta, ver F. C. Newmann, 
op. cit., pp. 582 ss. Para una crítica más reciente, ver el excelente artículo de 
C. Boussard, «La réglementation ... ». 

93. Representation of tlze people act, 1948, 11 y 12 Geo. y cap. 65 y Repre
sentation of the people act o/ 1949, 12 y 13 Geo. 6 cap. 68. 

94. H. G. Nicholas, Tlze Britis/1 general election of 1950, p. 15 . Los nuevos 
límites eran 450 libras, más 2 peniques por lector en los counlies, y 450 libras, 
más un penique por elector en los borouglts. 

95. Intervención de míster Giover en los Comunes, Hansard (27 noviembre 1968), 
columna 630. Monica Charlo! muestra que, debido a la inflación, los gastos per
mitidos di sminuyeron , en libras reales de 1931 a 1970, de 616.384 libras a 232 .947. 
Como compensación, los gastos centrales de los partidos aumentaron considerable
mente . Ver M. Clrnrlot, La démocratie ... , p. 92. 

96. F. C. Ncwmann, op. cit., pp. 587 ss. 
97. Conference on electoral law, final report. Londres , HMSO, Cmnd 3.550 

(febrero 1968). Ver también Conc/usions on review of the /aw relating to par/id 
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mentary elections ( Report of electoral advisory co1iference), Home Office, Her Ma
jesty's Stationery Office, Londres (julio 1968), Cmnd 3.717. 

98. Cap. 15 de Ja ley. 
99. Discurso de míster Hamling en Jos Comunes, Hansard (18 noviembre 1968), 

co. 975. También, ver sesión del 27 de noviembre de 1968, col. 638 ss. Los topes 
se elevaban a 750 libras como cifra base, más 2 peniques por elector en distritos 
rurales, un penique y medio por elector en distritos urbanos. 

100. Tf1e Times (8 febrero 1974), p . l. 
101. Tf1e Times (20 diciembre 1974), daba Ja cifra de 2.008.660 libras para las 

elecciones de febrero 1974, frente a 1.392.796 en 1970. Ver también, para Ja adopción 
de Ja reforma en Jos Comunes, en febrero de 1974, Tf1e Times (8 febrero 1974), p. 10. 

102. Hansard (18 noviembre 1968), col. 970 ss. 
103. Hansard (10 diciembre 1968), col. 755-221. 
104. Véase supra, p. 165 ss. 
105. Hansard (21 julio 1960), pp. 743-744, comentarios de Gaitskell y Gor· 

don Walker. 
106. Richard Rose, «Money and election Jaw», Political iStudies, IX (1961), 

pp. 1-15. 
107. Tf1e Times (20 diciembre 1974), p. 10. 
108. Ibid. 
109. «Government sets out conditions for grants», Tf1e Times (23 abril 1975), pá

gina 4. 
110. El partido laborista publica cada año un Report of tite conference of tite 

Labor Parly, en que incluye su estado financiero, y los fondos especiales destinados 
a las elecciones. 

111. Hansard (21 julio 1960), col. 779-780. 
112. Ver en general, para esta campaña, Alfred P. Brainard, «The law of 

elections and business interest in Britain», Western Political Quarterly (septiem
bre 1960), y H. H. Wilson, «Techniques of pressure: anti-nationalization propaganda 
in Britain», Public Opinion Quarterly, XV, n.0 a2., pp. 225-242. 

113. Ver para este período, S. E. Finer, Private industry and political power, 
Pall Mali Press, Londres, 1958. 

114. A. P. Brainard, op. cit. , p. 672. 
115. Ibid. 
116. D. Butlcr, Nuf/ield studies (1951), p. 33. 
117. R. versus Tronoh Mines (1952), Ali E. R., 697 (Central Criminal Court). 
118. Margan versus Tate and Lyle (1954), 2 Ali E. R., 413 (House of Lords). 
119. A. P. Brainard, op. cit., p. 675. 
120. Ver, por ejemplo, el Report of the fifly first 01mual conference of the 

Labour Party, 1952. 
121. Informe Jenkins, Report of the company law committee, Londres, HMS Of-

fice, CMND 1.749 (junio 1962). 
122. Hansard (14 febrero 1967), col. 464. 
123. Ibid. 
124. Hansard (21 febrero 1966), intervención de míster Darling, col. 42. 
125. Hansard (11 diciembre 1968), respuestas escritas, col. 139, información del 

presidente del Board of trade. 
126. Hansard (25 febrero 1970), respuestas escritas, respuesta de míster Masan. 
127. Hansard (11 diciembre 1968), col. 149. 
128. Tf1e Times (21 febrero 1974), «Secrecy and pride of campaing contribu

tors». 
129. G. H. Leibholz y H. J. Rincke, Grundgesetz für die Bundesrepublik, Deut

sclt/and, Kommentar an Band der Rechssprechung des Bundesverfassungsgerichtes, 
Verlag Dr. Otto Schmidt K. G. Koln Marienburg, 1966, p. 334. Refiriéndose a la 
jurisprudencia del Tribunal Constitucional (específicamente BVerfGE 1.255) así como 
BVerfGE 6.920 y BVerfGE 14.133) afirman que «la libertad de los partidos se 
halla estrechamente vinculada a su igualdad en la lucha electoral [ .. . ] » (pp. 334-355). 
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130. Sobre el tema, extensivamente, Heinz Christian julich, Chancengleicheit 
der Parteien, Duncker und Humblot, Berlín, 1967. 

131. Lo cual no dejó de ser sometido a críticas. Ver, por ejemplo, para una 
elección concreta, Vera Gemmecke, Parteien im Wahlkampf. Eine Analyse der Bun
-destagswalil 1961 im Wahlkreis Arnsberg Soect, Verlag Anton Hain, Meisenheim 
am Glau, 1966, p. 105. 

132. Ulrich Dubber y Gerard Braunthal, «West Germany», en R. Rose y A. Hei
·dcnheimer, eds ., op. cit., pp. 775 ss. Los partidos burgueses crearon asociaciones es
pecíficamente destinadas a canalizar el dinero ele la industria a las cajas de los 
partidos: tanto Forderungsgessellscliaften en los Li:inder, como, a nivel federal, una 
Staatsbürgerliche Vereinigung, que no sólo suministraba fondos, sino que llevaba 
también a cabo campañas paralelas de propaganda. 

133. Uwe Schelecht y M. Pinto-Duschinsky, «Why public subsidies ... », p. 36, 
y U. Dubber y G. Braunthal, «West Germany», p . 776. 

134. Como ejemplo, U. W. Kitzinger, «Wahlausgaben: Ein Deutsch Englischer 
vergleich» en Zeitschrift für Politik, VII, n.0 4 (1960). 

135. Amold Heidenheimer, «German party finance: The CDU», en American 
Political Science Review (junio 1957), pp. 375 y 381. También Uwe Kitzinger, 
Oerman electoral politics, pp. 210-211. La reforma de 16 de diciembre de 1954, con
firmada en 1955, ampliaba considerablemente las exenciones de 1952, y fue decla
rada posteriormente inconstitucional por el Tribunal de Karlsruhe. 

136. Sentencia del 24 de junio de 1958, en Entscheidimgen des Bundeverfassungs
gerichtes, VIII, p. 51. 

137. Para la situación al respecto, tras la sentencia de 1958, ver Roland 
Weinmann, Die Finanzierung politischer Parteien in steuerrechlichen Betrachtung, 
Mohr-Siebeck, Tübingen, 1966. Para los efectos de la ley de 1967, sobre la exen
ción fiscal de las contribuciones, ver Fritz Rittner, «Unternehmerspenden an poli
tische Parteien», Festschhift fiir Alexander Knur, C. H. Becksche Verlagsbuchhanrlung, 
München 1972, pp. 205-233. 

138. U. Schlecht, «Why public subsidies .. . », p. 44. Una descripción general de 
la evolución de la situación puede verse en U. Dubber, Geld und Politik, Die Finanz
wirtsc/Jaft der Parteien . 

139. U. Dubber, «West · Germany», p. 784. Ver también, como crítica general, 
Heiko Plate, Parteifinanzierimg und Grundgesetz, Duncker und Humblot, Berlín, 
1966. 

140. Entsclieidungen des Bundesverfassungsgerichtes, XX, p. 56. 
141. El SPD publica anualmente un ISPD /ahrbuch, en que, entre otros, espe

-cifica su presupuesto anual. 
142. La diferencia se debe al sistema electoral alemán occidental, que prevé la 

existencia simultánea del escrutinio de lista a nivel de Li:inder (que son considerados 
territorios electorales, Wahlgebiete) y del escrutinio mayoritario simple a nivel de 
-circunscripción uninominal. Cabria pues que un partido obtuviera un 10 por ciento 
de los segundos votos (computables por circunscripción) sin obtener un cinco por 
ciento de los primeros votos a nivel de Land. 

143. l. El comité director federal del partido tiene la obligación de rendir 
·cuentas públicamente en un «informe contable» sobre el origen de los recursos de 
que se haya beneficiado su partido en el ejercicio correspondiente al año civil an
terior. 2. [ ... ]. 3. El presidente (del Bundestag) no atribuirá ninguna cantidad de 
acuerdo con los artículos 18, 19 y 20, hasta que no haya recibido el informe contable 
<:orrespondiente a las prescripciones del presente capítulo (art. 23, Parteiengesetz). 

144. Art. 25, modificado en 1969. 
145. Art. 6, ap. 4, de la Ley Electoral de 1956, enmendada en 1964: «única

mente tendrán derecho a la atribución de escaños, de acuerdo con el sistema de 
listas de los Liinder, aquellos partidos que hubieran obtenido al menos un cinco 
por ciento de los votos en el territorio electoral, o hubieran ganado escaños por 
lo menos en tres circunscripciones. Esto no se aplicará a las listas presentadas por 
minorías nacionales». 
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146. Entscheidungen des Bundesverfassugsgerichtes, XXIV, p. 24. Ver sobre el 
tema N. Zwirner, «Die Rechtssprechung des Bundesverfassungsgerichtes zur Partei
finanzierung», Archiv des Offentlichen Rechts, XCIII (1968), pp. 81 ss., así como 
Ute Müller Wigley, «Die Entwicklung der staatlichen Parteifinanzierung seit 1949» 
en Zeitschrif für Parlamentfragen (septiembre 1970), pp. 147-151, y Gerhard Leibholz, 
«Zum Parteiengesetz on 1967», Festschrift für Adolf Arniit, Europiiische Verlag
sanstalt, Frankfurt, 1969, pp. 179-197. 

147. G . Leibholz, «Zum Parteiengesetz ... », p. 186. 
148. F. Rittner, op. cit., p. 208. 
149. F. Goguel y H. Menudier, La vie politique en Allemagne Fédérale, 

pp. 159-160. 
150. Cifras dadas por Walter Wellner en «Vorschlag zür Neugestaltung der Partei

finanzierung», Politische Studien (mayo-junio 1973), pp. 291-296. Sobre el mismo 
tema ver, del mismo autor, Perteifinanzierung. Einnahmen und Ausgaben sowie 
Grundriss einer rationalen Finanzordnung, Bayerischen Landeszentrale für politische 
Bildungsarbeit, Munich, 1971. 

151. Tales conclusiones se desprenden de las cifras dadas por el SPD /ahrbuch 
(1972). 

152. Rupert Breitling, «Üffene Partei und Wahlfinanzierung. Kritische Betrach
tungen zum Parteiengesetz von 1967», Politische Vierteljahresgehrift (junio 1968), 
pp, 223-233. 

153. Ver al respecto Bundestag Drucksache (1967), V. 1.339, art. 17, de la 
propuesta presentada por los tres partidos FDP, CDU/CSU y SPD. Este artículo 
mencionaba expresamente a candidatos independientes. Pero la comisión encargada 
de redactar el tetxo final «olvidó» este aspecto. Ver para la discusión de la ley, 
Abhandlungen der Deutsches Bundestages, sesión del 28 de junio de 1967. Un inte
resante análisis de este «olvido» es el de Heinrich Joseph Schroder, Die Kandidaten
aufstellung und das Ver/iii//nis des Kandidaten zu seiner Partei in Deutsch/and und 
Frankreich, Dunker und Humblot, Berlín, 1971, pp. 38-39. 

154. R. Breitling, op. cit., p. 224. 
155. U. Dubber, Parteifinanzierung .. ., pp. 108 ss. 
156. R. Kraehe, Le financement des partís politiques, pp. 74-75. 
157. F. Rittner, op. cit., p. 205. 
158. André y Francine Demichel, Droit électoral, Dalloz, París, 1973, pp. 133. 
159. Los autores mencionados en la nota anterior pueden titular una sección 

de su estudio «Los aspectos ignorados oficialmente: Ja actividad de Jos partidos 
políticos», op. cit., p. 160. 

160. Jean Paul Charnay, Le suffrage politique en France, Mouton and Co., 
París, 1965, p. 530. 

161. ·Sobre la noción de maneouvre en el derecho electoral francés ver Gilbert 
Knaub, Typologie j11ridique de la fraude électorale en France, Cahiers de l'Institute 
d'lltudcs Politiques de l'Université de Strasbourg, Dalloz, París, 1970, pp. 17 ss. 

162. Ley del 20 de marzo de 1914, modificada en 1932 y 1936. 
163. «Durante la duración del período electoral en cada commu11e, se reser

varán emplazamientos especiales por la autoridad municipal para la colocación de 
carteles electorales. En cada uno de estos emplazamientos se atribuirá una superficie 
igual a cada candidato o listas de candidatos. Toda fijación de carteles relativa a 
la elección incluso de carteles con sello oficial, queda prohibida fuera de estos 
emplazamientos, así como en Jos emplazamientos reservados a otros candidatos» 
(art. L-51 del Código Electoral). 

164. Art. 27 del Código Electoral. 
165. Ley del 20 de octubre de 1919, reemplazado por leyes de 20 de marzo 

de 1924 y 21 de julio de 1927. 
166. En efecto, el artículo L-166 del Código Electoral dispone que «Veinte 

días antes de la fecha de cada elección se instituirá en cada circunscripción una 
comisión encargada de asegurar el envío y la distribución de todos los documentos 
de propaganda electoral». 
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167. A. y F. Demichel, op. cit., pp. 134-135. 
168. Ordenanza del 17 de octubre de 1945, y ley del 5 de octubre de 1946. 
169. Artículo L-164 del Código Electoral. 
170. Art ículo L-149 del Código Electoral. 
171. A. y F. Demichel, op. cit., p. 154. 
172. !bid., p. 143. 
173. G. Knaub , p. 17 SS . 

174. Ley del 29 de diciembre de 1966. 
175. A. y F. Dernichel, op. cit., p. 154. 
176. Como ejemplo de una crítica al no cumplimiento de la ley relativa a 

los carteles electorales, ver por ejemplo el artículo de Roger Gerard Schwarzen
berg, «Franc Jeu?», L'Expres (25 febrero 1973), p . 21 , sobre la utilización por los 
candidatos de la mayoría de carteles utilizando los colores nacionales franceses. Para 
una descripción de las tácticas de propaganda utilizadas muchas veces fuera de la 
ley, ver Jean Paul Gourevitch, «Approche sémiologique d'une élection préslden
tielle», Eludes (julio 1974), pp. 77-102, en que se da por supuesta la existencia de 
una propaganda masiva a base de carteles y otros medios legalmente prohibidos. En 
el mismo sentido J ean Wemaere, «Réflexions sur la Communication Politique», Etudes 
(mayo 1973), p. 697. 

177. Bernard Serampuy (seudónimo de Fran9ois Goguel) «Pour une régla
mentation des partis politiques», Esprit (mayo 1939). Ver al respecto R. Kraehe, 
op. cit., p . 15. 

178. R. Kraehe, op. cit., p. 13. Ver para los gastos de 1969, Jean y Monlca 
Charlot, «Persuasion et politique. Les campagnes de Georges Pompidou et Alain 
Poher», Revue Franraise de Science Politique (abril 1970), p . 224. 

179. Ver T. Pfister, «La Politique et !'argent», Le Monde (octubre 1972), 
pp. 12-13; así como C. Zorgbibe, «Un case-tete pour les juristes: comment limiter 
le role de !'argent dans la vie politique?», Le Monde Diplomatique (septiem
bre 1970), p . 26, y M. Padovani, «Les partís et !'argent», Le Nouvel Observateur 
(4 octubre 1971), pp. 28-30. 

180. Ver al respecto J. P. Charnay, op. cit. , p. 573. Para un caso reciente ver 
Jacques Derogy, «l<lections: le scandale de Bordeaux», L'Expres (25 febrero 1973), 
p. 17. 

181. R. Kraehe, op. cit., La propuesta de ley es recogida por este autor en 
pp. 117 ss. Ver Débats de l'Assemblée Nalionale (8 diciembre 1966), p. 5.313. 

182. Ver sobre el tema, Rochecorbon, «Le Contré\le de la campagne électorale•, 
Revue Franraise de Science Politique (abril 1966), pp. 355·371. La Comisión Na
cional de Control está compuesta por el presidente del Consejo de Estado, el presi
dente del Tribunal de Casación, el presidente del Tribunal de Cuentas y dos miem
bros cooptados, de acuerdo con el decreto 64·231 del 14 de marzo de 1964. 
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Capítulo 5 

RESUMEN Y CONCLUSIONES 

LAS ARMAS LEGALES UTILIZADAS 

Si ordenamos los diversos procedimientos que han sido utilizados 
para regular la práctica de las campañas electorales de acuerdo con 
el grado de intervención estatal que suponen, podemos distinguir: 

a) Las prohibiciones de ciertos tipos de contribuciones econó-
micas. 

b) La limitación de las contribuciones electorales. 
c) La publicidad de las contribuciones electorales. 
d) La limitación de los gastos electorales. 
e) La centralización de la responsabilidad por las actividades 

electorales. 
f) Las limitaciones impuestas a los partidos políticos. 
g) La introducción de un sistema de financiación estatal. 

a) Las prohibiciones de ciertos tipos de contribuciones económicas 

De lo que hemos expuesto más arriba, puede derivarse que esta 
arma, típica del ordenamiento norteamericano desde 1907, consis
te fundamentalmente en prohibir las contribuciones electorales 
provinientes de bancos, corporaciones industriales y sindicatos. Se 
trata de una medida que no ha sido imitada, generalmente, por 
otros ordenamientos, quizá por su dudosa utilidad, que se deriva 
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de su casi imposible aplicación. En efecto, esta medida intenta im
poner un dique a la tendencia, típica de toda gran organización, 
a intervenir en la vida política, y particularmente, en el proceso 
electoral. Ahora bien, ¿cómo puede esperarse que intereses econó
micos, enormemente dependientes de la acción estatal, vayan a per
manecer al margen del proceso decisivo de la vida política y del 
proceso electoral? Y es también evidente que las organizaciones 
sindicales, pese a todas las prohibiciones legales, apoyarán a aque
llos candidatos que consideren más dispuestos a defender sus inte
reses. Como parece demostrar la experiencia norteamericana, la 
prohibición legal, a lo que conduce es más al descrédito de la ley 
que a la eliminación de las contribuciones económicas de los 
sindicatos, banca e industria. 

b) La limitación de las contribuciones electorales 

La fórmula, también típicamente americana, de la limitación de 
las contribuciones electorales, mediante la fijación de topes máxi
mos a las donaciones individuales, tampoco ha funcionado acepta
blemente, hasta el momento, debido a la falta de aplicación de la 
ley. Ya vimos que la legislación americana más reciente prevé me
didas más rigurosas, para poner en vigor efectivamente los pre
ceptos legales. Pero su eficacia en el futuro sigue siendo dudosa 
por la razón indicada más arriba: simplemente, los intereses eco
nómicos 'y sociales (empresas y sindicatos) no pueden permitirse 
el lujo de mantenerse al margen de la lucha electoral, ni de limitar 
sus contribuciones a cantidades simbólicas. 

Una variedad de esta arma legal, de resultados más positivos, 
es la de una política fiscal que favorece a los pequeños contribu
yentes a partidos y candidatos, facilitando así una participación 
popular efectiva en la campaña electoral, e, indirectamente, en la 
vida política. En Estados Unidos y República Federal Alemana, 
las contribuciones a candidatos o partidos políticos son deducibles 
de la base imponible, si no llegan a un cierto límite (50 dólares en 
Estados Unidos, 600 marcos en Alemania Occidental). Al menos 
en teoría, esta política favorecerá una financiación popular de la 
campaña, penalizando las donaciones superiores a cierta cantidad. 
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c) La publicidad de las contribuciones electorales 

Una tercera arma, la publicidad del origen y del empleo de los 
fondos electorales ha sido adoptada, como vimos, no sófo por la 
legislación americana, sino también por las regulaciones alemana y 
británica (que la ha transmitido a otros países anglosajones). No se 
trataría ya de poner un dique legal a la influencia de poderes eco
nómicos, sino más bien, de hacer que tal influencia pudiese ser per
cibida por los electores, de forma que éstos sepan en cada momento 
qué intereses reales apoyan a cada candidato o partido político. Sin 
duda, el origen de los fondos económicos en que se basa el es
fuerzo electoralista (fondos que pueden provenir de empresas in
dustriales, sindicatos, asociaciones de diverso tipo o intereses ex
tranjeros) será uno de los mejores indicadores de la posición que 
realmente defiende el aspirante a un puesto político. El elector podrá 
estar de acuerdo o no con la política que defiende el candidato: 
pero para que el voto cumpla su función, ha de ser expresado con 
conocimiento de las posiciones de los contendientes, y el principio 
de publicidad constituye una ayuda considerable para garantizar 
tal conocimiento. 

Ahora bien, para que la publicidád sea efectiva, ha de ser ob
viamente total (cubriendo todas las fuentes de ingresos económicos 
destinados a la campaña) y de difusión masiva. Y ello requiere que 
la información sobre los fondos electorales sea difundida de forma 
que el elector pueda conocerla antes de la elección. Esto se ha con
seguido, por ejemplo, mediante la exigencia de informes periódicos 
a los comités en favor de un candidato, y a éste mismo. En cuanto 
al requisito de que la publicidad sea total, se satisface, como vere
mos, por medio de la institución del agente único o el comité prin
cipal. 

d) La limitación de los gastos electorales 

La limitación de los recursos económicos o propagandísticos 
disponibles por el candidato, es el arma típicamente utilizada por 
aquellos ordenamientos que deciden apartarse del modelo liberal 
clásico, que dejaba plena libertad a los actores del proceso elec
toral. La limitación legal de los gastos electorales del candidato se 
ha aplicado en Gran Bretaña, los países de la Commonwealth y 
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Francia y, al menos en Gran Bretaña, contribuyó, como vimos, a fre
nar la corrupción electoral, y a ideologizar la vida política, al trasla
dar el centro de atención a los partidos, en vez de la persona del 
candidato. 

Sin embargo, tal medida, por sí sola, se ha demostrado inútil a 
largo plazo en lo que se refiere a reducir la desigualdad que se de
riva de las diferentes disponibilidades económicas de los candidatos. 
Ya que, si no se prevé una conespondiente limitación a los gastos 
electorales de los partidos políticos, éstos asumirán la carga eco
nómica de la campaña, con lo que la desigualdad entre candidatos 
se transforma en una desigualdad entre partidos. 

e) La centralización de la responsabilidad por las actividades 
electorales 

Para que la limitación de los gastos de los candidatos sea una 
medida efectiva, así como para garantizar la publicidad total de 
tales gastos, existe en los ordenamientos anglosajones la figura del 
agente electoral, en quien se centraliza la responsabilidad de la le
galidad de la campaña. Una persona (el agente electoral en Gran Bre
taña) o un comité (el comité principal en Estados Unidos) es designa
da por la ley como única facultada para llevar a cabo ciertos tipos de 
publicidad, realizar donaciones y efectuar gastos en favor de un 
candidato. Ello supone, obviamente, una reducción de la libertad 
individual en lo que se refiere a la lucha electoral, puesto que tal 
disposición legal representa una limitación efectiva de la libertad 
de expresar opiniones políticas. Efectivamente, su expresión por 
medio de carteles, octavillas u otros medios, se convierte en ilegal 
durante Ja campaña, si no existe una autorización expresa del agen
te o comité principal. 

Como contrapartida a esta limitación, la centralización de la 
responsabilidad permite al órgano fiscalizador de la campaña co
nocer con cierta exactitud el origen y disposición de los fondos 
electorales. Al mismo tiempo, al convertir al candidato, o a su or
ganización, en responsables legales, el sistema de agente único les 
fuerza a convertirse en guardianes-de la ley, al objeto de evitar ac
ciones de sus partidarios que puedan suponer una anulación de la 
elección (como en el caso británico) o Ja imposición de sanciones 
penales. 
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f) Las limitaciones impuestas a los partidos políticos 

Ya vimos cómo, a pesar de la exigencia de la limitación de los 
gastos electorales de los candidatos en Francia e Inglaterra, así 
como de la exigencia de la publicidad del origen de los fondos 
electorales en este país, la acción de los partidos políticos nacionales 
por medio de propaganda genérica (no referida a ningún candidato 
concreto) convertía a la legislacion en inefectiva, a pesar de sus 
cuidadosas previsiones. La reacción legal ante el fenómeno del de
sarrollo de los partidos y su intervención en las campañas deja 
aún mucho que desear: o bien la legislación los ignora como en el 
caso francés, o dispone una publicidad limitada de sus recursos 
económicos como en Inglaterra y República Federal Alemana. 
Sólo en Estados Unidos, país en que los pattidos representan un 
papel secundario, existe una legislación que limita su apoyo eco
nómico durante la elección; legislación que se ha aplicado en 1976. 
Sin embargo, hasta que no se regule este aspecto será inevitable la 
ineficacia de las limitaciones a los candidatos individuales, como 
sucede en el Reino Unido. 

g) La introducción de un sistema ele financiación estatal 

Tras la primera guerra mundial y, más acusadamente, a partir 
de la década de los cincuenta, el Estado ha ido aumentando su 
intervención directa en la campaña electoral, . al objeto de garantizar 
una cierta igualdad entre los candidatos. Tal intervención ha sido 
de dos tipos: 

1) Poniendo a disposición de candidatos o partidos ciertos ser
vicios: bien correo gratuito para la propaganda electoral, bien per
miso para la utilización de locales públicos para realizar reuniones 
electorales, bien atribución de tiempo de emisión en la radio y tele
visión estatal. 

2) Entregando directamente fondos económicos a los contendien
tes. Sistema éste adoptado, como vimos, por la República Federal 
Alemana, aprobado legalmente en Estados Unidos, ensayado en 
Inglaterra con ocasión del referéndum sobre el Mercado Común 
de 1975, y practicado en Francia en forma parcial. 

Tal financiación puede coexistir con la existencia de topes le
gales a los gastos electorales, como es el caso americano, o bien, 
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como en Alemania Occidental, darse con independencia de tales lí
mites. Como vimos, en este segundo caso, al no limitarse los gastos 
electorales totales, la financiación estatal por sí sola no resuelve los 
problemas derivados de la desigualdad económica entre candidatos 
y partidos. Efectivamente, los fondos procedentes del Estado vienen 
a añadirse a otras contribuciones de origen privado, y pueden llegar 
a convertirse en una parte menor de la financiación total, como 
es el caso en las elecciones presidenciales francesas. 

Una solución ha sido la aplicada en Estados Unidos: los sub
sidios estatales se declaran incompatibles con la utilización de 
fondos de origen privado (como en las elecciones presidenciales), 
o bien, si se admite su compatibilidad, se impone un tope máximo 
a los gastos (como en la regulación de las primarias presidenciales). 
En todo caso, queda por ver la eficacia real de la legislación. 

EVALUACIÓN DE LAS NUEVAS TENDENCIAS LEGISLATIVAS 

Desde el punto de vista de su adecuación al sistema liberal de
mocrático, parece, a la luz de las reflexiones hechas en la primera 
parte de este trabajo, que una regulación óptima de las campañas 
electorales sería aquella que procurase un máximo de información a 
los electores, maximizando al mismo tiempo la igualdad de oportu
nidades de las diversas alternativas en presencia. 

Respecto a la necesidad de un máximo de información, es evi
dente que en la democracia de masas moderna es preciso renunciar 
a la noción de una campaña electoral austera, que se base en es
casos medios informativos y propagandísticos y que repose en la 
suposición de que el elector, como buen ciudadano, se procurará 
espontáneamente los medios de información necesarios. La amplia
ción numérica del electorado requiere inmensos esfuerzos de coor
dinación y planificación: por otro lado, la inundación de estímulos 
intelectuales aportada por la extensión de los mass media hace que 
la política, en vez de constituir un interés «natural» del ciudadano, 
como en la ciudad-estado griega, se haya convertido en un objeto 
más de interés entre otros muchos, que ha de competir con otros 
contendientes para conseguir atraer la atención del ciudadano mo
derno. En los mass media, y en la vida cotidiana, la política ha de 
competir con los deportes, las cuestiones laborales, la economía, 
los espectáculos ... Ya vimos como las emisiones electorales de te-
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levisión norteamericanas conseguían un público menor que los pro
gramas ordinarios de televisión a que sustituían. Ello parece con
firmar la interpretación economicista y «racional» de la política 
expresada por Downs, según la cual, lógicamente, será la infor
mación la que ha de buscar al ciudadano, y no al contrario. La ne
cesidad de información -o, si se quiere, de propaganda- se 
plantea como un requisito sine qua non de la democracia moderna. 

Ahora bien, la maximización del esfuerzo propagandístico supo
ne, si no intervienen otros factores, una correspondiente minimiza
ción de la igualdad de oportunidades electorales. únicamente aque
llas posiciones y personalidades que cuenten con los medios eco
nómicos y organizativos necesarios llegarán a la atención del 
público. 

El sistema de apoyo estatal directo, administrado según criterios 
que pueden variar (de acuerdo, por ejemplo, con el número de 
votos o de escaños obtenidos) ofrece una cierta igualdad de opor
tunidades, al no hacer a los contendientes electorales absolutamen
te dependientes de su capacidad económica. Pero, obviamente, las 
subvenciones estatales por sí solas no bastan para asegurar esta 
igualdad: en nuestra opinión, sólo si se combinan con una limita
ción de los gastos totales electorales, se asegura el que ningún con
tendiente pueda ahogar a sus adversarios en una ola de propaganda 
financiada privadamente. Finalmente, la publicidad del origen y 
destino de los fondos electorales, facilitada mediante una centrali
zación legal de la responsabilidad de la campaña, mostraría a los 
electores los intereses que apoyan a cada candidato y facilitan una 
mejor información. La combinación de estos instrumentos sería, a 
la luz de lo expuesto, la mejor garantía del respeto de los prin
cipios democráticos. 

Los PROBLEMAS QUE SE PLANTEAN: CANDIDATO «VERSUS» PARTIDO 

Ahora bien, si es posible llegar, siquiera sea en forma general, 
a la conclusión de que un sistema de financiación estatal aparece 
como el adecuado a las exigencias democráticas, tal conclusión no 
aclara completamente los problemas que se presentan. Pues queda 
aún por contestar una pregunta: ¿quiénes han de constituirse como 
los beneficiarios del sistema, los partidos políticos o los candidatos, 
considerados aisladamente? 
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El problema parte de que las democracias liberales modernas 
muestran dos tendencias simultáneas y contrapuestas en lo que se 
refiere a la práctica de las campañas. 

1) Por una parte, su complejidad ha forzado a la creación de 
grandes organizaciones electorales de masas, que, si bien simplifican 
las alternativas en presencia, y contribuyen a la articulación y agre
gación de intereses, presentan, como se ha señalado repetidamente, 
claras tendencias oligárquicas en su seno. La concesión de fondos 
públicos hace que el legislador busque un destinatario que, a dife
rencia del candidato individual, pueda mostrar ciertas garantías de 
constituir un elemento «serio» del proceso democrático. Un candi
dato aislado se mueve por sus propias voliciones, más o menos 
aleatorias e imprevisibles y no existe ninguna garantía de que 
constituya una alternativa «seria» en el proceso electoral. Sin 
embargo, una organización estable, como un partido, ofrece ciertas 
garantías de que los fondos públicos serán utilizados en defensa de 
causas de relevancia social. Por ello es comprensible que, por ejem
plo, la República Federal Alemana atribuya subvenciones a partidos, 
y no a candidatos aislados. 

Pero, en el caso de que los partidos monopolicen la ayuda esta
tal, cabría legítimamente preguntarse si el Estado no estaría contri
buyendo a la rigidificación de la vida política, al convertir a las di
recciones centrales de los partidos en únicas fuentes de alternativas 
políticas. Esta posición supondría el reconocimiento estatal del pre
dominio de una campaña electoral centralizada, dirigida por los 
cuarteles generales de los partidos, y que dejase en un segundo 
plano la personalidad del candidato y la discusión de intereses lo
cales. 

2) Por otro lado, es evidente en la lucha política actual la 
existencia de una tendencia contrapuesta: en efecto, la difusión de 
los medios de comunicación de masas ha hecho posible por pri
mera vez que un candidato pueda dirigirse directamente al electo
rado, sin necesidad de una complicada organización intermedia. 
La multiplicación de emisoras de radío y de estaciones regionales 
de televisión, dentro de los límites impuestos por la técnica, haría 
posible, si tal fuera la política adoptada, un contacto directo entre 
candidatos y electores. Se trataría, entonces, de una vuelta a la 
campaña personalizada. 

Si se adoptase tal punto de vista, cabría, pues, que la financia
ción estatal se dirigiese, no hacia los partidos, sino hacia los can-
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didatos considerados individualmente, sin tener en cuenta su per
tenencia o no a un partido, siempre que el candidato presentase 
unas condiciones de seriedad mínimas. De hecho, tal es el sentido 
de la legislación americana más reciente. Ello supondría, en con
secuencia, una pérdida de importancia de las estructuras centrales 
de los partidos, cuya ayuda organizativa no sería ya imprescindible, 
así como un aumento de la importancia de la personalidad del can
didato y quizás una atención preferente a temas de interés local, 
en vez de discusiones ideológicas. Esta es la situación que carac
terizaba al sistema americano, y que la reforma de 1974 ha venido 
a reconocer, al dirigir las subvenciones estatales hacia los candida
tos individuales en las elecciones primarias. 

Esta disyuntiva entre el protagonismo de los partidos centrales 
y el protagonismo de los candidatos y su organización local se 
plantea, únicamente, en contextos en que el sistema electoral lo 
permite,· esto es, en sistemas de sufragio uninominal mayoritario 
simple (como en el Reino Unido) mayoritario a dos vueltas (como 
Francia) o mixto, mayoritario y proporcional (como la República 
Federal Alemana). En otras condiciones (sufragio proporcional de 
lista), el papel del candidato prácticamente desaparece. 

La elección entre un sistema basado en campañas electorales 
centralizadas, o en campañas electorales descentralizadas y perso
nalizadas deberá responder más a consideraciones prácticas que a 
argumentos ideológicos. En efecto, hasta el momento, hay tantas 
razones para suponer qúe el monopolio del proceso electoral por 
los partidos es fundamental para el sistema democrático, como 
para aceptar la posición contraria, que considera al candidato indi
vidual como el mejor representante de los intereses de sus electo
res, y relega a los partidos a la condición de agencias de coordina
ción. Si, por una parte, Ostrogorski y Michels han mostrado los 
peligros que se derivan de una excesiva centralización de la vida 
política en las direcciones de los partidos, por otra, autores como 
Steffens y Benoist mostraron tempranamente las limitaciones de 
una política basada en el atractivo personal de un candidato, sus 
maniobras electorales o su influencia local. Y en nuestros días se 
ha puesto en evidencia la desvirtuación de la democracia que ha 
representado la comercialización de la campaña electoral y la «ven
ta» del candidato. 

Si bien, en nuestra opinión, de lo expuesto hasta ahora se des
prende la evidente superioridad teórica de un modelo de interven-
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c10n y financiación estatal de las campañas electorales, es difícil 
hacer más precisiones. Dentro de este modelo intervencionista ca
ben diversas posibilidades, y distintas regulaciones han adoptado 
medidas favoreciendo al partido, o bien al candidato individual, 
como centros de la campaña. En cualquier caso, la decisión legal 
tendrá un efecto considerable en la configuración de la vida po
lítica, pero su evaluación dependerá, no de criterios ideológicos 
basados en los principios democráticos, sino en consideraciones de 
índole práctica, a determinar en cada caso.1 

NOTAS 

l. Sobre las consideraciones expuestas en este capítulo, véanse los artículos 
del autor: «Algunas notas sobre la financiación de las campañas electorales» , Re
vista de la Facultad de Derecho, Madrid, n .0 49 (1974), y «Sobre la evolución de las 
campañas electorales y la decadencia de los partidos de masas», Revista Española de 
la Opinion Pública, n.0 45 (1976), pp. 91-110. 
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