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INTRODUCCION

EL OBJETO DEL LIBRO

El presente libro se centra en lo que constituye hoy quizds, en
los paises de tradicién liberal democrdtica, el fenémeno mds llamati-
vo de la vida politica: 1a campafia electoral. No solamente en los
paises pertenecientes a la cultura occidental, sino incluso en muy
otros variados contextos, las campafias electorales aparecen como
sucesos politicos que movilizan gran niimero de personas y recursos
y al mismo tiempo, agitan profundamente la opinién ciudadana.
La razén de haber escogido tal objeto de estudio se debe probable-
mente a la impresién que causé en el autor la ingente movilizacion
de hombres, dinero y técnica que supuso la eleccién presidencial
americana de 1972, y cuya campafia electoral originé problemas
que afectarian mds tarde decisivamente la vida politica de Estados
Unidos con unos acontecimientos que estdn en la memoria de todos.
Tal impresion hizo consciente al autor de los problemas que el
crecimiento de este fendmeno plantea a la ciencia y la prdctica
politica. La compatibilidad de las campafias electorales de masas
con el adecuado nivel de racionalidad en la decisién electoral, los
problemas que supone para los candidatos el lograr una informa-
cion suficiente por parte del electorado, y, finalmente, las conse-
cuencias que este fenémeno de masas pueda suponer para el mismo
sistema politico y las diversas posibilidades de reaccién de éste a
nivel juridico-institucional son las cuestiones que estdn en la base
del presente estudio, cuestiones objeto de una controversia cada
vez mds amplia y acalorada en periédicos y parlamentos, ante la
amenaza que suponen para las mismas bases del proceso electoral
democrdtico.
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LA FALTA DE TRABAJOS GENERALES SOBRE LAS CAMPANAS
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 andlisis juridico-politico de una
etapa del proceso electoral que atin no ha sido objeto de un estu-
dio sistematizado, desde un punto de vista general. Sobre otras
fases del proceso electoral abundan los estudios socioldgicos y ju-
ridicos, tanto referidos al estudio de casos particulares como a la
formulacién de tipologias e hipotesis generales. Sin embargo, res-
pecto a la camparia electoral, si bien son cada vez mds abundantes
los estudios de casos concretos y de aspectos parciales, es evidente
la falta de trabajos que traten de llevar a cabo una consideracién
general del fendmeno desde un punto de vista politico, como se ha
hecho, por ejemplo, con los regimenes electorales, la ampliacién
del sufragio, o las técnicas de la votacidn.!

Quizds una de las causas de esta relativa carencia de estudios
generales sea la complejidad del fendmeno a estudiar, Mientras que,
aparentemente, el término «camparia electoral» tiene (en el len-
guaje comiin y en el de la ciencia politica) un significado tan inme-
diatamente inteligible como el de «proclamacion de los candidatos»
0 «cémputo de los votos», temas éstos de numerosos estudios, en el
fondo se refiere, sin embargo, a un fenémeno mucho mds complejo.
Las restantes fases del proceso electoral (la publicacién del censo,
la proclamacion de candidatos, la votacién y el cémputo de los
votos) se realizan cada una en un solo acto, y en un reducido
espacio de tiempo; por el contrario, la camparia electoral se com-
pone de multiples actividades que se extienden temporalmente, de
forma que se ha podido decir que, en realidad, lo que llamamos
camparia electoral se compone, no de una, sino de varias camparias
al mismo tiempo.2 Como consecuencia, los estudios sobre el tema se
limitan, en su mayoria, al andlisis de alguno de sus aspectos par-
ciales: bien sean los problemas financieros,® organizativos, o publi-
citarios.* Particularmente abundantes son los que se refieren a dos
puntos: o al andlisis micropolitico de la formacion de opiniones a
nivel individual durante la campafia electoral” o a las cuestiones
prdcticas de organizacion y métodos, sin pretensiones tedricas.® Pero
apenas hay intentos de dar una perspectiva general de esta etapa
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del proceso electoral, conjuntando todos sus aspectos, y conside-
rdndola como una unidad objeto de estudio.” En fecha tan cercana
como 1967, el politista britdnico Richard Rose podia afirmar:

El estudio de la conducta electoral, y el estudio de la conducta
de los sujetos de las campafias electorales son importantes para la
comprensién de la politica. Hasta la fecha, los cientificos sociales han
concentrado més profundamente su atencién en el estudio de los
electores [ ...]. Desgraciadamente no disponemos de un cuadro
conceptual igualmente desarrollado para estudiar la conducta de los
sujetos de las campafias.$

Y, sin embargo, mientras que las discusiones sobre los temas tra-
dicionales (sean éstos el régimen electoral, la extension del sufragio
o el papel de los partidos en el proceso electoral) transcurren, en
la gran mayoria de los paises liberal-democrdticos, por cauces en
que la discrepancia se ve progresivamente atenuada, y reducida
muchas veces a limites académicos, las cuestiones y problemas de-
rivados de las campafias electorales agitan en forma creciente los
debates en las legislaturas y las discusiones en la prensa, siendo
objeto de atencién caaa vez mayor de la ciencia politica a pesar
de la mencionada falta de estudios generales. Lo cual no es dificil
de comprender si tomamos en cuenta que las caracteristicas de las
campaiias electorales traslucen los obsesivos problemas de la vida
moderna. El peso creciente de la organizacion burocratizada e im-
personal, la inundacién de estimulos propagandisticos, auditivos o
visuales, y la percepcion, mds o menos consciente, de la existencia
de grandes poderes econdmicos 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» propagandistico, de ocultos apoyos econdmicos, de la
injerencia de organizaciones financieras o sindicales en el proceso
electoral. Pero aun asi, falta un aparato tedrico o conceptual que
ayude a comprender las caracteristicas de este complejo fendmeno
y de su influencia en la vida politica moderna.

En un tiempo en que las campafias electorales no planteaban
atn los problemas de hoy, aunque ya comenzaban a ser motivo de
preocupacion para ciertos estudiosos de la vida politica, el autor
del trabajo mds amplio realizado hasta hoy sobre el proceso electo-
ral (trabajo que por otro lado permanece ain inimitado) Karl
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Braunias® dedicaba algunas pdginas de su segundo tomo a indicar
cémo su obra no agotaba, a pesar de su extension, el nimero de
temas electorales a tratar, y cémo aparecian problemas nuevos
respecto a la creciente propaganda y sus costes; problemas con
los que el ordenamiento y la teoria juridica habian de enfrentarse.
Mds de cuarenta afios han transcurrido desde entonces, los pro-
blemas han aumentado considerablemente, y atin no existe un
conjunto de conceptos y teorias que ayuden a su comprension y
resolucidn, ni siquiera una tipologia juridica que encuadre los
diversos intentos de regulacion. Con escasas excepciones, nos en-
contramos, al respecto, como en los tiempos de Braunias. Las simi-
litudes y diferencias entre los diversos tipos de campafias electora-
les, asi como su regulacion juridica y sus efectos, contintdan siendo
un campo de estudio casi virgen, en contraposicion a la considera-
ble serie de obras que se han ocupado de dar una idea general y
sistemdtica de los problemas relativos a la ampliacion del sufragio,
a la eliminacién de la corrupcion electoral y al cémputo de los
votos, tanto desde una perspectiva comparada, como desde sus
diversos aspectos, histdrico, juridico o socioldgico-politico.

Teniendo esto en cuenta, procederemos, en los capitulos -que
siguen, a intentar un andlisis sistemdtico de la materia, considerando
los siguientes puntos:

a) Los problemas que plantean las campafias electorales res-
pecto a la misma justificacién y legitimacién del sistema democra-
tico-liberal. Problemas derivados de fendmenos como la creciente
importancia de la propaganda, de la organizacion y de los enormes
costes que se derivan, y que, de hecho, limitan no sélo las posibili-
dades de accién politica, sino las alternativas que se presentan ante
el ciudadano para su eleccidn.

b) Los problemas que la prictica electoral contemporinea
presenta a los actores concretos de la vida politica: problemas de
organizacion, de estrategia y de biusqueda de recursos econémicos
y técnicos, que serdn analizados en su situacidn actual, asi como
desde una perspectiva histérica.

¢) Finalmente, la respuesta que el ordenamiento juridico ha
dado a estos problemas, esto es, la regulacién concreta de las acti-
vidades tipicas de la campaiia electoral en los paises occidentales.

En general, si alguna pretension tiene el presente libro, mds
que la de descubrir nuevos Mediterrdneos es la de conjuntar datos
e ideas que se hallaban en estado incoordinado y disperso, y pro-
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veerlos de una minima estructuracion, al mismo tiempo que, con
todas las limitaciones de que el autor es consciente, se tratard de
poner un primer jalén para una teoria de las campanias electorales.

NOTAS

1. Caben, desde luego, algunas excepciones a esta afirmacién: desde 1947, por
ejemplo, los famosos Nuffield Studies, que citaremos a lo largo de todo el trabajo,
han analizado los diversos aspectos de las campafias electorales inglesas. Otro ejem-
plo puede ser el intento de construir una teoria general sobre las campafias electo-
rales (intento no continuado, por el momento) de Arnold Heidenheimer. Ver el ca-
pitulo 1: «Perspectives on practices, rules and interactionss, en el libro dirigido por
&1, Comparative political financing: The financing of party organizations and election
campaings, D. C, Heath and Co., Lexington, Mass., 1970, pp. 3-18. Aun asi, suelen
predominar las perspectivas parciales en el estudio de las campafias electorales: vyer
las criticas de Gerald Pomper a una serie de tales obras en «Campaigning: The art
and science of politicss, Polity, 1I, n.c 4 (verano 1970), pp. 533-539.

2. Tal es la opinién de uno de los autores que més tempranamente se planteé
los problemas derivados de las campafias, Stanley Kelley, Jr., en su obra Political
campaigning, Brookings Institution, Washington, 1961, pp. 5 ss.

3. En lo que se refiere a la financiacién y aspecto econémico de las campafias
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 més escasos los intentos de levar a cabo un anélisis més amplio
y comparado de los diversos sistemas. Podemos citar ahora, a guisa de ejemplo, por
orden eronolégico, y sin prejuicio de un tratamiento exhaustivo més abajo, Jasper
B. Shannon, Money and politics, Random House, Nueva York, 1959, comparando
el sistema americano y su historia, y el sistema de regulacién noruega: el ndmero
especial del Journal of Politics bajo el titulo Comparative political finance: A sym-
posiunm, XXV, n.e 3 (agosto 1963), editado por Richard Rose y Arnold J. Heiden-
heimer, conteniendo diversos articulos que exponen el régimen de financiacién de
partidos politicos (no especificamente de campaiias electorales) en ocho paises.
En 1970 el citado libro también editado por Heidenheimer, Comparative political
financing. En 1972, la obra de Rainer Kraehe, Le financement des partis politiques
es un serlo intento de sistematizacidén, referido también, como su titulo indica, a
los partidos politicos (Presses Universitaires de France, Parfs, 1972). Yendo mds
atrds en el tiempo, podemos citar un libro de referencia obiigada, pionero en el
tema: James O. Pollock, Money and politics abroad, Knopf, Nueva York, 1932.

4. Es quizds aqui donde mdés abunda la literatura sobre aspectos parciales de
fas campafias 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 brillantemente
y con una Idcida descripcién del desarrollo histérico de las técnicas eleetorales. De
interés, como primer nivel de informaci6n, es ia coleccién de fragmentos de diversos
autores editada por Monica Charlot bajo el titulo La persuasion politique, Armand
Colin, Parfs, 1970. Con respecto a Estados Unidos de América, una visién general
del aspecto publicitario de las campafias electorales lo da la coleccibn de textos
editada por Robert Agranoff, The new styie in election campaigns, Holbrook, Bos-
ton, 1972.

5. Empleamos el término micropolitico para hacer referencla a los estudios so-
bre caracteristicas, no de todo el sistema politico, slno de instancias mds limitadas,
generalmente, de individuos, sus actitudes y su conducta en casos especificos, como
el voto. Ver la explicacién que da Stein Rokkan, en la coleccién de sus artfculos
publicada bajo el tftulo Citizens, elections, parties (articulos en colaboracién con
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Angus Campbell, Per Torsvik y Henry Valen), McKay, Nueva York, 1970, p. 19 ss.
A partir del trabajo de Paul Lazarsfeld, P. Berclson y Hazel Gaudet sobre la elec-
cién de 1940, The people’s choice, Columbia University Press, Nueva York, 1948,
numerosos estudios de cardcter «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 socioecondémico, educacién, nivel de infor-
macién, etc.) en la formacién de la decisién electoral individual. Tal enfoque, llevado
a cabo sobre electores de un 4rea determinada, mediante la técnica del panel, y
mds tarde, sobre muestras de cardcter nacional, ha sido quizds el mds popular entre
los estudiosos del proceso electoral. En tal linea se hallan, por ejemplo, los libros
va clésicos 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 realizacién de muestreos a nivel nacional por
el Survey Research Center, del Institute for Survey Research en Ann Arbor ha hecho
posible la extension de este tipo de trabajos hasta el momento, y la popularizacién
del enfoque micropolitico en otros paises.

6. Sobre estas obras, cada vez mds frecuentes en Estados Unidos, ver el citado
articulo de Pomper, «Campaigning: The art and science of politicss y la recensién
de Max M, Kampelman de ocho (1) obras de profesionales, aparecidas de 1971 a 1973,
en la American Political Science Review (junio 1974), pp. 784-786. Haremos referen:
cia a varias de estas obras resefiadas a lo largo del presente trabajo.

7. La obra citada de Kraehe es la que se halla méds cercana a una visién de
conjunto, si bien deformada por su punto de vista basado exclusivamente en la
visién del papel de los partidos politicos, lo que le lleva a veces {sobre todo al
tratar de la situacion en Estados Unidos, en que el papel de los candidatos es fun-
damental) a conclusiones discutibles. Por otra parte, se echa de menos un tratamiento
amplio del caso britdnico, importante, como veremos, por constituir una via media
entre los sistemas extremos de completo liberalismo y subvencién directa de la cam-
pafia, Con respecto a la clencia politica americana, la Gnica obra de pretensiones
amplias, 1a ya citada de Stanley Kelley, adolece de una falta de consideracion del
aspecto juridico del problema, posicién ésta, por cierto, tipica de toda la ciencia
politica americana actual, por lo menos hasta el caso Watergate. Finalmente, estdn
apareciendo una serie de estudios que se enfrentan con un problema parcial, el de
analizar la estrategia electoral: estudios basados en la teorfa de los juegos, o en el
novisimo enfoque «racional» o0 «positivo», que supone un empleo de métodos de
razonamiento matemdticos, intentando derivar un comportamiento «racional» partiendo
de ciertos supuestos, que se toman como axiomas: entre ellos, el de la «racionali-
dad» de los actores politicos, candidatos y electores. Ver en este sentido, Gerald H.
Kramer, «A decision theoretical analysis of a problem in political campaigning», en
Joseph L. Bernd, Mathematical applications in political science, 1I, Southern Metho-
dist University Press, 1966, y John Ferejohn y Roger Noll, «A theory of political
campaigning», paper presentado en la Reunién Anual de la Asociacién Americana
de Ciencia Politica, en Washington, septiembre de 1971, Nos ocuparemos de este
enfoque mds adelante: una visién 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 parlamentarische Wahlrecht, De Gruyter, Berlin, 1932,
vol. II, pp. 289 ss. La inexistcncia y necesidad de una obra moderna de este tipo,
todavia irremplazada, es expuesta por Rokkan, Citizens, elections, parties, p. 171.
Quizd la obra mdés similar, pero sin la profundidad de andlisis de Braunijas, sea Dolf
Steinberger y Bernhard Vogel, Die Wahl der Parlamente, Walter De Gruyter and Co.,
Berlin, 1969.



Capitulo 1

LA CAMPANA ELECTORAL
COMO ELEMENTO NECESARIO EN EL
PROCESO ELECTORAL DEMOCRATICO

NOTAS PREVIAS

El objeto de este capitulo es precisar cudl es el papel que se
atribuye a las campafias dentro del proceso electoral en particular,
y dentro del sistema politico en general, en base a los principios
tedricos en que se fundan los regimenes democraticos modernos. El
primer problema que se plantea asi es el de especificar qué se entien-
de por «régimen democritico», analizando al mismo tiempo los prin-
cipios en que se basa. A este respecto, y sin entrar por el momen-
to en més profundidades, seguiremos un criterio pragmaético: con-
sideraremos regimenes democrdticos aquellos que, en general, res-
ponden a los principios de la tradicién politica liberal, la cual
postula la necesidad de elecciones libres, la libertad de expresion
y asociacién, y la responsabilidad de los poderes piiblicos ante los
gobernados. Més restringidamente, nos referimos a aquellos pafses
que pertenecen a lo que se puede designar como tipo democrdtico-
liberal, que, hasta ahora (y ante los resultados de la experiencia de
Checoslovaquia y Chile) es el {nico que responde a los citados
principios, aun cuando, desde luego, no negamos la posibilidad en
el futuro de un tipo democrdtico-socialista que comparta tales pos-
tulados. Por el momento, nuestra designacién de regimenes demo-
criticos se limita a los paises de Europa Occidental,! América del
Norte, los paises de la Commonwealth que siguen la tradicién
anglosajona, y algunos otros que se acomodan al modelo liberal.
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A pesar del restringido niimero de paises que retinen tales caracte-
risticas, es obvio que as{ y todo, responden a diferentes concepcio-
nes de la democracia, tanto en la configuracién de sus instituciones
como en su vida politica. Pero es también evidente que resulta
posible hallar ciertos elementos ideol6gicos comunes a todos ellos,
y que, en forma quizés intuitiva y dificil de reducir a términos ri-
gurosos, tales regimenes son corrientemente englobados bajo el
término «regimenes democtdticos» uniendo en el mismo concepto
definicién y valoracién: el resto de los regimenes son definidos
como no-democriticos, 0 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 vinculo de unién entre todos estos sistemas democraticos: todos
ellos admiten el proceso electoral como tltimo recurso para deter-
minar la atribucién del poder a individuos y grupos concretos, y
rodean a tal proceso de ciertas garantias que le dotan de un mi-
nimo de autenticidad. Partiendo de este punto, trataremos de ver
qué principios se hallan tras esa admisién, y c6mo la prictica de
las campafias electorales responde a tales principios.

Efectivamente, es un hecho evidente que en el mundo actual
(y sobre todo en los paises pertenecientes a lo que podriamos llamar
cultura politica occidental) el recurso al proceso electoral es un
medio normal de decidir, no s6lo sobre la composicién del cuerpo
legislativo, y la provisién de cargos de gobierno, administrativos y
judiciales, sino también sobre la adopcién de politicas concretas.?
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 duracién, que tienen como objeto la difusién
de las imédgenes y programas de los diversos candidatos, asi como
el conseguir, en lo posible, una movilizacién popular en favor de
unos u otros el dia de la eleccién. Tales actividades han sido consi-
deradas frecuentemente como adjetivas al proceso electoral, quizd
materia de un cierto folklore nacional, o, en el peor de los casos,
actividades sospechosas de falta de limpieza moral, y que seria
mejor dejar en cierta oscuridad para no empafiar el lustre de los
principios democraticos.

Sin embargo, se puede deducir de un examen del concepto y
peculiaridades del proceso electoral en el mundo politico moderno,
el cardcter imprescindible, no accidental, de la campafia 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 mds tarde, que una difusion masiva de informacidn, de
coste nulo para el elector, en tiempo y en dinero, es imprescindible
para la consecucién de los fines que persigue el proceso electoral.
El objeto de las lineas que siguen es, pues, delimitar el papel que
la campafia cumple dentro de este proceso: analizaremos los fun-
damentos de éste, tanto desde una perspectiva 1égica, como desde
un punto de vista que tenga en cuenta los contrapuestos intereses
que forman la realidad social.

LA NECESIDAD DE LA INFORMACION ELECTORAL
La concepcicn 1égica del proceso electoral

Consideremos primeramente el concepto de eleccién, con inde-
pendencia de que se sitie en un marco politico o no. La eleccién
ha sido definida como «forma de procedimiento, reconocida por
las reglas de una organizacién, por la cual todos o algunos miem-
bros de la misma escogen una persona, o un reducido ntimero de
personas, para desempefiar un puesto con autoridad en tal orga-
nizacién».? Tal definicién pone ya el acento en el hecho de que el
sujeto activo de la eleccién es una pluralidad, el conjunto, més o
menos cualificado, de los miembros de una organizacién.

Pasemos al plano de la politica: por necesidad natural, dada
la imposibilidad fisica de que todos los ciudadanos participen con-
tinuamente en las decisiones puablicas, la solucién adoptada por
las democracias contemporaneas ha sido la eleccidn de represen-
tantes para llevar a cabo la adopcién de tales decisiones. La
eleccién de representantes aparece como férmula tipicamente mo-
derna: al rechazar oiros sistemas de seleccién (como el sorteo),
se rechazaba también toda forma de representacién no basada en
una eleccién* Aun cuando es posible encontrar formas de tal
representacién no electiva (en la representacién simbélica desem-
pefiada por la corona en las Monarquias modernas, o en los pode-
res de hecho en regimenes no desarrollados politicamente)’ la
eleccion es comsiderada como el tnico exponente formal de la
existencia de representacion.

El desarrollo de tal concepcién se ha producido a lo largo de
un prolongado proceso histérico: iniciada la yuxtaposicién eleccién-
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representacién dentro de las 6rdenes religiosas medievales, en forma
embrionaria,® proseguida en los parlamentos medievales,” la Revo-
lucién Francesa y las reformas del siglo x1x contribuyeron a la acep-
tacién generalizada de la actual concepcién, en que, pricticamen-
te, sélo la eleccién directa por los interesados es garantia de una
auténtica representacion, aun cuando restos de representacién no
electiva sigan existiendo en forma marginal.

Las bases légicas para tal concepcién son de dos tipos, que
se complementan mutuamente, y que de hecho son dificiles de ais-
lar uno de otro, fuera de la dogmética juridica. (Repérese en todo
caso en que estamos hablando de bases l4gicas, y no de justifica-
ciones morales, como la consistente en considerar las elecciones
como un bien en si que no necesita de fundamentacién lbgica,
postura ésta en parte extendida.) ® Tales bases l6gicas de la eleccién
son dos:

a) Una de carécter individualista, basada en la defensa del
propio interés: en palabras de Stuart Mill, y expresando un princi-
pio bédsico en el pensamiento democratico, «cada uno es el tnico
guardidn seguro de sus propios derechos e intereses»® La dnica
garantfa de que las decisiones politicas 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 érgano decisorio. Como
consecuencia, la franquicia electoral se presentaria 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) Mais elaborada es la justificacién de base colectivista: la
mejor forma de garantizar la adopcién de decisiones justas y efi-
cientes por el aparato del Estado es hacer que el 6rgano que adop-
te tales decisiones sea resultado de la suma del conocimiento y opi-
niones de todos los ciudadanos, lo que convertiria al régimen ba-
sado en el proceso electoral en el mds justo y eficiente: serfa una
traduccién del proverbio «més ven cuatro ojos que dos». En pala-
bras del mismo Stuart Mill, la contraposicién clasica entre la mo-
narquia del filésofo-rey omnisciente, como primera forma de go-
bierno, y la democracia como segunda forma en orden de perfec-
cidn, seria falsa, ya que la superioridad de la suma del conocimien-
to colectivo sobre el conocimiento de un individuo o grupo redu-
cido de individuos serfa evidente.!

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 piiblicos de principios de siglo sobre la naturaleza
juridica de la franquicia electoral. La aceptacién de la concepcion
individualista, y la aceptacién de las doctrinas de Derecho Natural
llevan a la definicién del voto como un derecho del individuo, liga-
do, ya a la persona, ya a la propiedad, o bien como un derecho
publico individual que puede ejercerse o no: mientras que si se
acepta el punto de vista colectivista (0 mejor, estatal), la franquicia
electoral es expresién del deber del ciudadano de participar en la
seleccién de aquellos que han de tomar las decisiones politicamente
relevantes, y de aportar sus conocimientos a la suma comfin de la
experiencia politica de la comunidad: el voto serfa pues, no un
derecho, sino un deber.

Entre ambas doctrinas (que han inspirado diversamente los or-
denamientos juridico-constitucionales y la regulacién juridica elec-
toral) cabe una serie de posiciones intermedias, matizaciones y suti-
lezas de todo tipo.M! Sin embargo, sea cual sea la posicién que se
adopte, queda clara una cuestién que afecta por su propia naturale-
za al proceso electoral: el elector, actile ya en vista de su propio
interés, ya en vista del interés de la comunidad, necesita de una
minima informacién. Admitiendo que cada uno sea el mejor guar-
didn de su propio interés, queda por saber cudl sea el interés que
cada candidato se propone defender, caso de ser elegido, en el
drgano encargado de la adopcién de decisiones: cuando se presen-
tan diversos candidatos para el mismo puesto, una decisién racional
exigiria un conocimiento del punto de vista de cada uno de ellos,
para seleccionar la méis adecuada al interés propio del elector. Y,
desde el punto de vista del interés colectivo, (si aceptamos que el
elector actiia movido por el deseo de seleccionar el candidato que
aparece como mds cualificado para cumplir con sus deberes piibli-
cos como representante) el problema es el mismo: disponer de su-
ficiente informacién sobre los candidatos para llevar a cabo la se-
leccién méds adecuada. Desde cualquier punto de vista, pues, los
presupuestos légicos racionales de la eleccién como forma de de-
signacién de representantes requieren la existencia de informacién
para la eleccidn entre diversas alternativas. Desde este primer nivel
de aproximacién, la campafia electoral en sentido estricto, seria pues
el conjunto de actividades que facilitarian una parte importante de
tal informacidn, difundiendo las posiciones y respectivas cualidades
de los candidatos.
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La concepcion socioldgica del proceso electoral

Hasta aqui hemos procedido como si considerdsemos al mundo
politico compuesto por individuos aislados, perfectamente raciona-
les y actuando de forma 16gica y desapasionada. Mas, si pasamos a
una vision mdés inmediata de lo que realmente es el proceso elec-
toral, éste no se nos presenta como un fenémeno determinado por
razones estrictamente 16gicas o derivadas de un célculo racional-
utilitario. La historia de los tltimos ciento cincuenta afios 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 (determinacién del censo electoral, proclamacién de
los candidatos, campaiia electoral, acto de la votacién, cémputo y
atribucién de los votos)? resulta evidente, desde una perspectiva
histérica, que cada uno de ellos ha sido objeto de enconadas dis-
putas, motivadas por las luchas sociales del momento, fuesen éstas
de base econdmica, 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 sélo un
sistema electoral adecuado podrd permitir la representacién de ta-
les fuerzas én un escenario, el Parlamento, que hard posible la
conclusién de compromisos. El Parlamento, pues, se configuraria,
si no como el escenario tinico, si al menos como uno de los m4s
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 politico determinante en la so-
ciedad moderna, es decir, la existencia de numerosos conflictos so-
ciales por ‘diversos motivos (econdmicos, 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 Gnico, uno de los més importantes. Los partidos po-
liticos serian los sujetos activos de tales compromisos, en represen-
tacién de las fuerzas sociales: y la conversién de esas fuerzas en
fuerzas parlamentarias se realizaria mediante el mecanismo electo-
ral, de cuya adecuacién dependeria la capacidad del sistema para
distribuir los diversos grados de influencia politica. 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 dmbitos: en los sindicatos, en
la universidad, en el gobierno local, etc. Ahora bien, un sistema
electoral adecuado haria més féciles 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 representacién parlamentaria no se correspondiera
con la realidad social) forzaria a los diversos grupos a buscar
otro escenario de confrontacién, posiblemente menos eficaz, y al
tiempo, probablemente menos pacifico.

La camparna electoral

De tal concepcién de la democracia como compromiso entre
fuerzas sociales, se desprende que una adecuada correlacién entre
esas fuerzas y su representacién parlamentaria seria uno -de los
objetivos a cumplir por el proceso electoral. Ahora bien, tal corre-
lacién deberia depender de varios factores:

Por un lado, de la efectiva implantacion en la realidad de los
elementos llamados a representar las fuerzas sociales, esto es, los
partidos politicos. Su rigidificacién, manifestada en una burocrati-
zacién que los haria 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, practicas como el gerrymandering, la corrupcién electoral,
la sustitucién 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 altimo (y éste es el tema menos tratado por la ciencia
politica) de la existencia de un grado de informacion en el electo-
rado que le haga capaz de discernir entre las diversas alternativas
que se le presentan. En dltimo término, en una eleccidn, todo se
resuelve con votos individuales, aun cuando los votantes sean
socialmente miembros de una clase social, de una confesién religio-
sa, de una minoria étnica o de una nacionalidad. Sélo si el indivi-
duo (y, por tanto, el grupo) dispone de suficiente informacién sobre
las posiciones de los diversos candidatos, la votacién serd un medio
para transformar fuerzas sociales en fuerzas parlamentarias. Si, por
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un deficiente sistema de comunicacién politica (o desde luego, por
factores como coaccién, indiferencia, etc.) los electores no dispo-
nen de suficiente informacién para llevar a cabo una decisién elec-
toral de acuerdo con lo que ellos perciben como su interés, el re-
sultado de la eleccién no seria una representacién parlamentaria
capaz de canalizar pacificamente, mediante compromisos, las ten-
siones sociales, sino una representacién disociada y ajena a tales
tensiones, que no tendrfan entonces una salida parlamentaria.l®

La campafia electoral, y su capacidad para difundir masivamen-
te la cantidad necesaria de informacién politica aparece, asi (junto
a la elasticidad responsiva de los partidos y la adecuacién del sis-
tema electoral), como un requisito para que el proceso electoral
cumpla sus fines de canalizacién de tensiones sociales. En una
situacién de monopolio informativo, en que ciertas posiciones no
dispusiesen de la suficiente difusién, existiria la posibilidad de
que parte del electorado se encontrase en una situacién de descon-
cierto a la hora de votar, y las consiguientes decepciones respecto
a la actividad parlamentaria no dejarian de ser 16gica consecuencia.

La necesidad de contar con una informacién electoral adecuada
parece pues como derivada no s6lo de una concepcién meramente
l6gica y abstracta de lo que representa una eleccién, sino también
de la consideracion de la realidad actual del proceso electoral, como
medio de conseguir los instrumentos para compromisos sociales
pacificos. Pero es necesario dar un paso mds, si se quiere llegar a
la justificacién de la mera existencia de la campafia electoral: no
se trata s6lo de justificar la necesidad de informacién. Pues la cam-
pafia electoral se centra, mis que en la informacién, en la publi-
cidad, o si se quiere, en la propaganda. Podria argiiirse, en efecto,
que en cualquier momento existe informacién suficiente para
aquel que quiera tomarse la molestia de buscarla: bibliotecas, cen-
tros de los partidos cuando los hay, colecciones de la prensa pe-
riédica o revistas especializadas estdn al alcance del ciudadano con
tiempo para buscarlas, sin necesidad de que se lleve a cabo una
campafia publicitaria. Ahora bien, precisando nuestro argumento,
no sélo es necesario que exista un flujo informativo que permita
el conocimiento de las alternativas que se presentan en la eleccién,
sino que, ademds, es necesario que tal informacion sea de coste
nulo para su receptor, esto es, completamente gratuita, en términos
no sélo monetarios, sino también de tiempo y esfuerzo; esto es,
debe ser la informacion 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. Asi las cosas, la seccién que sigue tiene por objeto fun-
damentar tal afirmacidén, basindose en el anilisis econémico de
la democracia efectuado por Anthony Downs y los autores de la
escuela del célculo racional en la politica.

LA NECESIDAD DE LA PROPAGANDA ELECTORAL
El enfoque racionalista de la politica

Como hemos expuesto, es relativamente simple deducir la ne-
cesidad de una cierta informacién, partiendo del mismo concepto
de proceso electoral, y nos hemos referido a éste, tanto desde pre-
supuestos meramente 16gicos como desde una perspectiva que tenga
en cuenta sus supuestos sociales. La literatura sobre el tema no
falta, pero el problema de determinar cudles deben ser las caracte-
risticas de tal informacién (en orden a conseguir que los fines del
proceso electoral se cumplan) es mis complejo, y ha sido objeto
de escasos estudios por parte de la ciencia politica. No faltan,
desde luego, afirmaciones morales, en el sentido de postular la ne-
cesidad de informacién abundante como un bien en si.* A lo que
nos referimos, sin embargo, es a un andlisis de los requisitos que
la informacién electoral debe cumplir, no por un deber ser moral,
sino por un deber ser 16gico, derivado de la misma naturaleza del
proceso electoral democritico; de forma que si se aceptan los su-
puestos de éste, se deban aceptar como consecuencia unas cier-
tas caracteristicas de la informacidn electoral. Se trataria de un
proceso deductivo que partiendo de unos postulados (los fines
que persigue el proceso electoral) derive unas conclusiones (las ca-
racteristicas que la informacién electoral debe cumplir para que
tales fines se realicen).

La escuela, relativamente reciente, del cdlculo racional aplicado
al estudio de la politica (que algunos prefieren llamar teoria nor-
mativa, o teoria positiva de la politica)’> ofrece (a pesar de las
objeciones que puedan hacerse a su cardcter meramente deducti-
vo y matematizante) algunas sugerencias con respecto al problema
de que hablamos. Partiendo, en efecto, de una concepcién econo-
micista del individuo (en gran parte, con una abstraccién similar
a la del homo 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 informacién en la
conducta del elector individual. Si bien tal linea de pensamiento
se halla atn en estado embrionario, consideramos que su exposi-
cién contribuye notablemente a ilustrar la importancia de la gratui-
dad de la informacidén en el proceso electoral. Nos basamos en gran
parte, como se expuso mds arriba, en el anélisis de Downs ! asi
como en algunas obras posteriores.

El concepto de racionalidad en la decision electoral

El anélisis de Downs trata de deducir los motivos que conducen
a la decisién electoral, partiendo del supuesto de que los electores
actdan 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 Zweckrationalitit, a racionalidad con arreglo
a fines, weberiana.l” Downs precisa atin méis su concepto, y explica
que se refiere especificamente a una racionalidad econémica:

La definicién econémica (de racionalidad, n.a.) se refiere solamente
al hombre que se mueve hacia sus objetivos en tal forma que, den-
tro de los limites de su conocimiento, utiliza la menor cantidad po-
sible de recursos escasos, para conseguit una unidad del producto
perseguido.18

Downs trata de averiguar por un proceso deductivo cudl seria
la conducta econémicamente racional del elector a la hora de de-
positar su voto. Pero atin son necesarias més precisiones. La defini-
cién dada de racionalidad es demasiado amplia, por cuanto que,
de acuerdo con sus términos, todo individuo, a la hora de adoptar
una decisién electoral lo hard con arreglo a algtin fin: bien apoyar
a un partido determinado, bien simplemente complacer a algin
amigo o familiar, bien satisfacer un hipotético deseo de su subcons-
ciente.”” Por ello, Downs ha de restringuir su concepto de raciona-
lidad, y asi, introduce un nuevo elemento:

La funcién politica de las elecciones en una democracia es, supone-
mos, la seleccién del gobierno. Por tanto, una conducta racional,
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con relacién a las elecciones serd la conducta orientada hacia tal
fin, y no otra. Supongamos que cierto individuo prefiere el parti-
do A por razones politicas, 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 mds 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 politico para un objetivo no politico?

Nos hallamos, pues, ante un concepto de racionalidad politica, es
decir, la adecuacién de unos medios politicos a un fin politico. En
el ejemplo dado por Downs, si el elector preferia la victoria del par-
tido A, politicamente su voto por el partido B es irracional, por
muy racional que sea personalmente. Es, como dijimos, una traspo-
sicién a la politica del homo ceconomicus, 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 mds altos
que los de la competencia, seria econdmicamente irracional, inclu-
sive cuando pudiera ser comprensible desde un punto de vista no-
econémico.?

El problema de los costes econdmicos del voto

La concepcién democrética del proceso electoral asume una
conducta racional por parte del elector, que se supone perseguird
la defensa de su propio interés: desde el punto de vista tedrico,
podemos asumir que el ciudadano votara por aquel candidato o
lista que él cree que le proveerd de mas beneficios que cualquier
otro.2 Para ello, el elector ha de comparar las ventajas y desventa-
jas respectivas de los candidatos, y ello requiere, como vimos, in-
formacién. Ahora bien, adquirir informacién suele costar dinero,
esfuerzos y tiempo: y el coste de tal informacién presenta escollos
dificiles de salvar a la teorfa democratica. Es cierto que existen
elementos que simplifican su obtencidén: las ideologias de los dis-
tintos partidos, si son suficientemente esquemadticas y comprensibles,
permiten al ciudadano medio conocer, con una cierta aproxima-
cién, los intereses que defenderdn los diversos candidatos? Pero
aun asf, 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 ideologfas en juego (caso de que éstas existan
y se hallen perfectamente diferenciadas) es absolutamente irracional
invertir tiempo y recursos en proporcionarse una informacion po-
litica que le ayude a adoptar una decision 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 préicticamente nulo: la presencia o ausencia de un voto
individual no va a decidir el resultado de una eleccién?* En pala-
bras de Downs,

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

La importancia relativa del voto individual es, pues, practicamente
nula si aceptamos radicalmente €l andlisis de Downs: los resultados
de la eleccién seran los mismos, y sus consecuencias afectardn de la
misma forma al ciudadano, no importa cuédl sea su voto. De forma
que, desde un punto de vista estrictamente racional (dentro de
la definicién de racionalidad dada) los beneficios derivados del
voto serdn préacticamente nulos. Y, ¢por qué invertir tiempo y
recursos escasos en busca de informacién, cuando el resultado va
a ser el mismo? Incluso el mero hecho de acudir al lugar de la
votacién puede ser considerado politicamente irracional, si supo-
ne un cierto esfuerzo.® Asumiendo que el ciudadano vote (porque
no suponga un esfuerzo, por la presién social, o porque esté legal-
mente obligado a ello) si actiia racionalmente no invertird sus re-
cursos en busca de informacién, con vistas a la eleccién: los be-
neficios que su voto le pueda proporcionar no compensarian los
costes en que incurriria.

Las soluciones al problema

Sin embargo, el proceso electoral aparece como clave en el or-
denamijento democritico contemporineo y la justificacién de tal
sistema desapareceria si los ciudadanos, ante la falta de informa-
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cidén 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 perderia su va-
lidez 14gica (no habria, en puridad, eleccién) y su validez social
(no habria una transformacién 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 teorfa econémica liberal pura (es decir, donde el
homo politicus midiera cuidadosamente costes y beneficios) la de-
mocracia, tal como la entendemos, se convertirfa en impracticable.
Desde un punto de vista puramente racional, el ciudadano prefe-
rirfa desentenderse del esfuerzo que representa la decisién 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 civica, y abaratamiento de la informacidn.

1) La primera respuesta, que pone el énfasis en el caracter im-
prescindible de la virtud ciudadana, puede resumirse en la asun-
cién 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 democritico seria la
existencia de una preocupacién constante y desprovista de todo inte-
rés privado, por la cosa ptblica, una virtud ciudadana similar a
una yirtud moral. Es asi como puede entenderse la vertu républi-
caine de Robespierre ¥ quien podfa afirmar que no es posible la
reptblica sin la virtud, tanto en el pueblo (que la posceria «natu-
ralmente») como en sus representantes, que han de esforzarse por
mantener siempre presente el interés pdblico. La existencia de esta
virtud civica mantendria a los ciudadanos atentos a las realizacio-
nes y errores de sus representantes, y en un estado de movilizacién
politica continua. Se trataria, pues, en tal concepcidn, de acentuar
el aspecto colectivo de la democracia frente al interés individual
del elector.

2) Aun admitiendo la inegable existencia en ciertos sectores
de tal virtud civica, de un interés intelectual apasionado por la
cosa piblica, en la practica se ha seguido otra direccién, que ha
tomado en cuenta una concepcién economicista del elector, en
forma consciente o inconsciente, y que ha tendido, mis que a con-
fiar en la virtud civica del ciudadano, a proporcionatle la informa-
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cién electoral de forma que su coste sea minimo para el elector:
hablamos, pues, de un abaratamiento de la informacién, que se
puede llevar a cabo de tres formas:

a) En primer lugar, y como medio para lograr una cierta
movilizacién politica, el proceso de socializacidn politica,® de im-
plantacién de actitudes en la familia, escuela, etc., ha servido para
inculcar unos hébitos de conducta que suponen una aceptacion,
a veces acritica, de la obligacién de interesarse minimamente por la
politica, y la adquisicién de una minima informacién sobre
las alternativas politicas existentes. El papel del proceso de socia-
lizacién politica como fuente de informacién es, evidentemente,
distinto en los diversos sistemas politicos, como se desprende de
la literatura existente sobre el tema.?

b) En segundo lugar, y como ya indicamos, las ideologias de
los diversos partidos suponen una considerable ayuda para la
minimizacién de los costes de informacion electoral. La afiliacion
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 ideologias, asi como de su capaci-
dad para indicar cuil ha de ser la conducta del candidato, caso
de ser elegido. Frecuentemente, tal futura conducta no aparece
como consecuencia forzosa de la ideologia del candidato, que deja
una amplia libertad de accién a éste.

¢) Finalmente, y en forma coherente con lo que hasta ahora
hemos expuesto, la préctica de los procesos electorales en los paises
democriticos ha venido a proveer el medio de satisfacer la exigen-
cia (que se deriva del mismo concepto de proceso electoral demo-
critico) de una informacién amplia y de coste nulo, por medio de
la etapa del proceso que es la campafia electoral. Tales campaiias
suponen una difusién de informacién 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
civica del electorado, sobre la eficacia del proceso de socializacién
en crear habitos de participacién e informacién, y en la efectiva
percepcién y comprensién de las ideologias en juego por los elec-
tores, es evidente que la informacién gratuita que exige el proceso
electoral es en gran parte suplida por los esfuerzos informativos
desarrollados por las partes interesadas durante la campafia elec-
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toral, sean éstas partidos, candidatos «independientes», sindicatos,
grupos de presién o el aparato estatal.

Queda atn, desde luego, el problema de hasta qué punto es
determinante la informacién derivada de la campafia frente a otras
fuentes de informacidén: asi como es atin dudoso el lugar que cada
electorado ocupa entre las dos posiciones: electorado movido por
la virtud civica, indiferente a los costes personales de la eleccidn,
o electorado econdmicamente racional, motivado por considera-
ciones de utilidad personal. Hasta el momento, la opinién que los
actores politicos (partidos y candidatos) parecen tener sobre el
electorado es mds cercana al modelo economicista: al menos eso
parece mostrar, como veremos, el creciente desarrollo de las cam-
paflas, que muestra en nuestra opinidn, que ningin candidato se
limitard a confiar en la virtud civica de los ciudadanos, como
incentivo para que adquieran informacidén sobre él y su programa.
La publicidad politica, como medio de informacién gratuita elec-
toral se manifiesta como un fendmeno caracteristico de nuestra
época, y es de esperar un crecimiento en la atencién a ella dedicada
en la ciencia politica.

LA JUSTIFICACION FUNCIONALISTA DE LAS CAMPANAS ELECTORALES
El enfoque funcionalista

Desde un punto de vista que tenga exclusivamente en cuenta
el proceso electoral, la campafia cuniplirfa Gnicamente una funcién
informativa, dificil de reemplazar. Seria un medio de difusién ma-
siva de informacién que de otro modo no estaria al alcance de los
electores. Mas una visién detallada revela que, aunque aparezca
como paradéjico, la campafa electoral se justifica incluso sin tener
en cuenta la necesidad de elecciones.

Hasta el momento nos hemos referido a la importancia de la
campafia en el proceso electoral, al objeto de justificar su existen-
cia en un régimen democritico. Sin embargo, un problema apare-
ce: ¢(cOmo se explica que, en sistemas en que las alternativas elec-
torales no existen (en los sistemas de lista Gnica de los paises socia-
listas, por ejemplo), la campafa electoral sea tan agitada e intensa
como en los paises en que efectivamente compiten diversos candi-
datos? % La dnica explicacién es que la campafia representa algo
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més que una difusién de informacién. Si solamente hay una lista
de candidatos, y el voto es obligatorio, la necesidad que el elector
tiene de informacién es nula. Pero, en alguna forma, la campafia
electoral debe ser til al sistema politico aun cuando su misién
primaria, la informacién, no exista.

Por ello parece, pues, necesario tener en cuenta los enfoques
que precisen no solamente el hipotético papel que las campafias
cumplen en el proceso electoral, sino también su papel dentro del
sistema politico. Se trataria, pues, de recopilar, de alguna manera,
las funciones que se han atribuido a la campafia electoral, y que
explicarfan su presencia, no sélo en un ordenamiento democratico,
sino también en otros muy variados contextos. Para ordenar las
diversas explicaciones que se han dado sobre el papel de la cam-
pafia, hemos escogido un marco funcionalista, por su adecuacién al
objeto de estas lineas,* con el fin de precisar la justificacién de la
campafia electoral desde un punto de vista tedrico.

Al mostrar el papel informativo de las campaiias, hemos puesto
el acento en sus funciones manifiestas: funciones que en este caso
serfan de conversidn, en la terminologia funcionalista,®? es decir,
su objetivo seria convertir una serie de demandas de los sujetos
del sistema en una respuesta por parte de las autoridades del
mismo. En una concepcién dindmica del sistema politico, las elec-
ciones actuarian como una correa de transmisién, como el vehiculo
por excelencia (aungue no el tnico) de las demandas que se pre-
sentan al sistema. La funcién de comunicacién politica entre auto-
ridades y sujetos del sistema politico ha de verse forzosamente in-
crementada durante el perfodo electoral: las campafias harian po-
sible tal comunicacién politica, 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 campafa electoral como un medio de
informacién en una sola direccién, de los candidatos a los electo-
res, mds que nada como intento de persuasién, mds que de infor-
macién pura. Ello es evidente incluso en los titulos de trabajos so-
bre el tema, que muestran una concepcién de la campafia electoral,
como esfuerzo de persuasién.®® Caben, sin embargo, ciertas preci-
siones al respecto. Pues en efecto, y cada vez en forma méds acu-
sada, los candidatos deducen, del ambiente general de la campa-
fia, de los resultados de sus esfuerzos persuasivos, y de los inciden-
tes més notorios, el estado de dnimo del electorado y sus posibles
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aspiraciones: bien por medio de la tradicional intuicién politica,
bien por instrumentos més refinados, como polls, encuestas, etc.*
La funcién manifiesta de comunicacién politica, en ambas direc-
ciones, se inscribe asi dentro de los procesos de conversién del
sistema, facilitando la formulacién, transmisién y percepcién de
las demandas de los sujetos del mismo.

Ahora bien, como expusimos, y como prueba la existencia de
campafias clectorales en 4ambitos no ligados al proceso electoral
democratico, no acaban aqui los posibles aspectos del tema a es-
tudiar. Si hay campafias electorales en sistemas en que no cumplen
funciones de conversién (porque son otros los cauces que se en-
cargan de ello, fuera del proceso electoral) paresce que las campa-
fias electorales deben cumplir, pues, funciones distintas de la co-
municacién e informacién de candidatos y electores. Como ejemplo,
las elecciones soviéticas de 1959 y la campafia electoral paralela
supusieron la movilizacién de ocho millones de activistas, en un sis-
tema de lista inica® y es evidente, por experiencias cercanas, la
intensidad de campafias electorales, con ocasién de «elecciones» o
«referendums» en paifses 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 campafias electorales, como
funciones de mantenimiento.’® No se trata ya de contemplar un
proceso dindmico de transformacién de las demandas de grupos
sociales en propuestas y soluciones politicas concretas: se trata
més 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 dindmi-
cos de conversién. En diversas obras, tales funciones reciben dis-
tintos nombres: Almond ¥ las llama funciones de mantenimiento,
mientras que Easton prefiere hablar de apoyos al sistema.®® En
todo caso, se trata de elementos previos a toda puesta en marcha
del sistema politico.

Al tomar en cuenta las posibles funciones de mantenimiento
de las campafias electorales en el seno del sistema politico, sali-
mos del dmbito de las funciones manifiestas de las campaiias,
dentro de lo que se ha llamado funciones latentes, 0 no inmediata-
mente percibidas. ¢Es posible que las campafias sirvan para algo
mas que para informar al electorado sobre las concretas alternativas
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presentes en una determinada eleccién? En el caso de que la
respuesta sea positiva, es decir, si cumplen otras funciones, /ocurre
esto inicamente en paises no democréticos, o también en contextos
en que se dan elecciones libres?

Los autores que se han ocupado de las campafias y del proceso
electoral general enumeran una serie de posibles funciones, aparte
de la informativa, que podemos catalogar dentro de la categoria
de funciones de mantenimiento: a) de legitimacidon politica, b) de fi-
jacién de los temas politicos a discutir, ¢) de creacidn de simbolos
politicos, d) de educacién politica, e¢) de seleccién y reclutamiento
de la élite politica. La literatura sobre el tema, atin no muy abun-
dante, permite introducir la hipétesis de que, en consecuencia, el
sistema politico, y no sélo los candidatos en juego, se halla afectado
por la regulacién y funcionamiento de las campafias electorales, y
ello introducird nuevos factores a considerar a la hora de llevar a
cabo una normativa juridica.

Las campafias como medio de legitimacién politica

Todo el proceso electoral, aparte de proveer una oportunidad
para seleccionar representantes y lineas politicas de accién a seguir,
supone un intento de legitimar el sistema politico, al conferitle una
justificacién democrética, al menos en apariencia.®® Es dificil en-
contrar un sistema, por dictatorial que sea, que no intente exhibir
alglin 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 politicas concretas, participan al
menos en la aceptacién de unos valores comunes, las reglas del
juego que hacen posible la misma existencia de elecciones. La
campaiia electoral, al movilizar miles de personas, y crear un clima
de participaci6n, ficticio o no, viene a reforzar este sentimiento de
tener en comdn una serie de valores con el resto de los miembros
de la comunidad. Tal es la conclusién de estudios, no sélo sobre
las campafias electorales soviéticas,® sino también de campafias
electorales en Estados Unidos. Por ejemplo, en el andlisis de una
campafia electoral en Seattle se pudo afirmar que, por encima de
las contradicciones electorales y los ataques mutuos de los conten-
dientes, las campafias electorales y la discusién que suponian, re-
forzaban un consenso minimo, que se daba por supuesto como
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base de la discusién y se consideraba intocable. Es decir, la cam-
pafia reforzaba ciertos principios bédsicos, y afiadia confianza en
los valores subyacentes al proceso politico.*

Las campaiias como medio de fijacidn de los temas
de interés politico

El estudio de la posible influencia de los medios de comunica-
cién de masas en la adopcién de decisiones electorales, llevé a
algunos autores a considerar la existencia de un modo mds sutil
de influencia, distinto de la mera persuasién politica. La campafia
electoral, cambiase o no las opiniones de los electores, concentraba
la atencién de éstos sobre ciertos puntos concretos que se definian
como cenirales en el proceso politico. La campafia establecfa, de
este modo, la agenda de temas a tratar en la discusién politica,
sobre los cuales se organizaria la opinién del electorado.? Asi
como también las cuestiones de interés general que podrian atraer
la atencién pdblica. Desde tal punto de vista, la definicién de temas
politicos seria un medio de crear un foco de interés comtn, unifi-
cando en cierto modo la confusa suma de intereses y opiniones par-
ticulares, contribuyendo asi a la integracién del sistema. De hecho,
muchas veces una campafia electoral puede describirse por los
temas en ella debatidos: el tema de la camparia es el objeto de
atencion preferente de los comentaristas politicos.

Las campatias como medio de difusion de simbolos politicos

Se ha sefialado que una de las caracteristicas de los procesos
politicos de nuestra época es la polarizacién de actitudes alrededor
de elementos simbdlicos, que representarian intereses, valores o
deseos mds o menos conscientes.® Tales simbolos 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 simbolo
colectivo y una exigencia de cambios efectivos. Por ejemplo, en lo
que se refiere a la reforma agraria, probablemente el proletariado
urbano la consideraria un simbolo, mientras que los campesinos
afectados la considerarian una exigencia prictica inmediata, en
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una situacién histérica dada, como, por ejemplo, la Segunda Repid-
blica Espafiola. Pero también el simbolo politico puede carecer de
resultados précticos concretos, y su consecucién satisfaria dnica-
mente aspiraciones ideales mds o menos sublimadas. Ejemplo de
ello pueden ser las controversias sobre temas como el color de la
bandera o la presencia de simbolos religiosos en las escuelas. La
funcién de tales simbolos no es en modo alguno desdefiable: si
bien pueden representar tendencias no racionales, o subliminales,
pueden también ser, por el contrario, elementos que simplifican la
discusi6én politica, 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 venia a re-
presentar una demanda por parte de algunos sectores, de reduccién
de la influencia de la Iglesia sobre el Estado. Por ello, la identifi-
cacién con un simbolo politico (un candidato, un eslogan, una ban-
dera, un signo como la svéstica, la hoz y el martillo, el yugo y las
flechas) puede ser interpretada como un fendmeno espontineo e
irracional, o bien como expresién simplificada de demandas com-
plejas.

La campafia electoral desempefiard un papel clave en la di-
mensién simbdlica de la vida politica, no sélo porque constituye un
factor de difusién de simbolos visuales, conceptuales o auditivos,
sino también porque, como indica Edelman, la misma campafia
electoral seria en si misma un simbolo, una muestra de la racio-
nalidad del sistema politico, puesto que al reducir aparentemente
sus mdltiples contradicciones al hecho del enfrentamiento entre
unos pocos candidatos y temas electorales, daria asi una apariencia
de orden y coherencia al sistema politico.#

Las camparias como medio de educacién politica

Sefialamos mds arriba cémo la campafia cumple manifiestamen-
te una funcién de informacién. Ahora bien, tal informacién no se
limita a ilustrar sobre datos referentes tinicamente a una situacién
electoral concreta. Por el contrario, se refiere a temas y objetos
mds permanentes, como la naturaleza y legitimacién de los parti-
dos politicos, las aspiraciones de determinados grupos, las cuali-
dades del sistema politico, los valores a defender, etc. La campafia
suministraria, pues, una informacién acumulativa, utilizable en
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otras ocasiones. Constituiria, por tanto, un factor educacional, o
si se quiere, de socializacién politica permanente. En palabras de
un politista britdnico, «una campafia puede contribuir mds a ia
educacién que a la seleccién politica». ¥ Ya veremos mds abajo
hasta qué punto la forma particular que adopte la discusién politi-
ca pablica puede afectar la cultura politica, la concepcién del sis-
tema y su funcionamiento.

Las campafias como medio de seleccidn y reclutamiento
del personal politico

La campaifia electoral moderna, con su utilizacién de medios de
comunicacién de masas se convierte, cada vez més, en la prueba
del fuego para los aspirantes al liderazgo politico. Una campaiia
puede crear una imagen favorable de un candidato (aun cuando
la eleccién 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.6 En este sentido es cada vez mds
comin en paises como Estados Unidos la utilizacién de campaias
electorales destinadas mas a lanzar a un candidato que a conseguir
una vicioria electoral. La difusién masiva de una imagen o una
postura ideolégica, o bien, la conviccién de la opinién piblica de
la incapacidad de un candidato para enfrentarse con las exigen-
cias derivadas de la discusién piblica de sus proyectos durante la
campafia, pueden ser pasos decisivos para el éxito o fracaso de un
nuevo miembro de la élite politica, e incluso puede representar un
importante factor en el éxito de miembros establecidos de ésta.

CONCLUSIONES

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

a) Una funcién de comunicacicn politica, que se traduce en la
informacién o persuasién de los electores.

b) Una funcién de mantenimiento del sistema, que se traduce
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en la legitimacidn de ciertos valores del sistema politico, y en la
contribucién al proceso de seleccidn de élites del sistema.

Partiendo de estos puntos, es ya posible sefialar someramente
de donde derivan algunos de los problemas que se plantean en la
época actual. Con respecto a la funcidn de comunicacién (informa-
cién o persuasién) que la campafia debe cumplir, caben varias po-
sibilidades: las campafias electorales pueden distorsionar la infor-
macién recibida por el elector, mediante acusaciones o afirmacio-
nes falsas, por ejemplo, o mediante maniobras propagandisticas
destinadas a disminuir el prestigio de candidatos rivales. Por otro
lado, pueden proporcionar una informacién deficiente respecto a
algunos candidatos: bien porque éstos carezcan de medios para
llevar a cabo una difusién 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 situacién de inferioridad tal
con respecto a otros candidatos.

Por lo que se refiere a la funcién de mantenimiento del sistema
(sobre todo en lo que respecta a su misién legitimadora), caben dos
problemas. En primer lugar, la campafia puede ser mas bien una
fuente de disensidn que de integracién politica, lo cual en dltima
instancia dependerd del grado en que los principios bdsicos del
sistema sean puestos en entredicho por los contendientes. Si existen
grupos enfrentados, con diferencias insolubles, el resultado de la
campafia serd poner atin méis al descubierto las contradicciones
existentes en el sistema politico, en lugar de buscar los puntos de
contacto. Por otro lado, cabe la posibilidad de que, por apatia
politica, por falta de medios, o por otras causas, la campafia elec-
toral afecte a una parte minima de la poblacién, de forma que su
efecto legitimador sea nulo. Finalmente, y en forma cada vez més
marcada en la época actual, cabe que la campaiia aparezca tan
evidentemente controlada por intereses limitados, y tan sujeta a
préicticas consideradas como inmorales o antidemocraticas que,
en realidad, llegue a servir mds para desprestigiar que para legiti-
mar el sistema politico ante los ojos de los ciudadanos.

Tales problemas se agudizan cada vez mds, tanto ante la cre-
ciente importancia de la organizacién y la propaganda politica
como, paralelamente, ante el aumento de los costes de la publici-
dad electoral. Las asambleas legislativas se han visto obligadas a
enfrentarse asi, en los dltimos afios, con la necesidad de regular
legalmente ciertos aspectos de la propaganda electoral. No sélo en
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su funcién informativa, procurando crear unas minimas condicio-
nes de igualdad entre los candidatos en su acceso a la opinién ciu-
dadana, sino también en lo que atafie a su funcidn legitimadora.
Como resultado, y ésta es la idea central del trabajo, el ordena-
miento juridico, en las democracias liberales contemporéineas, ha
debido pasar de una situacién de casi completa ignorancia de
este tema a la conversién préctica de las campaiias electorales en
eventos subvencionados (y en consecuencia, controlados) por el
aparato estatal, pasindose asi de una situacién de desconocimiento
juridico a la institucionalizacién juridica de la campafia electoral.
El proceso histdrico por el que se ha llegado a tal resultado es
tema de la parte que sigue, la cual analizard también cémo la préc-
tica real de las campafias electorales se ha aproximado, o alejado,
del papel que les atribuia la teoria democratica.

NOTAS

1. Cuya tnica excepcién en la actualidad cs el régimen espafiol en su sltuacién
presente. El recurso a una definicién pragmitica y enumerativa de «democracia» en
lugar de una definicién dogmdtica es consecuencia de la extrema complejidad del
concepto. Nos remitimos a la obra de Giovanni Sartori, Democratic theory, Waync
University Press, Detroit, 1962, sobre todo el capitulo primero, para una conside-
racién de los problemas que plantea su definicién. Tal obra es traduccién del libro
en italiano, con el revelador titulo de Democrazia e definizioni, 11 Mulino, Bolo-
nia, 1957. Para las citas que se hagan del libro, nos referiremos, en lo sucesivo, a
la traduccién americana.

2. La extensién de tal idea, y la penetracién en la conciencia politica moderna
de la concepcién de que las elecciones libres son elemento central en todo sistema
democrético es tan profunda, que el nimero de citas «de autoridad» aducibles seria
enorme. Baste, pues, con algunas dé¢ ellas. De especial interés es lo que dice G. Sar-
tori: «Todos estamos de acuerdo en que, para tener un régimen democrético, 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 cémo estos dos
requerimientos pueden ser conciliados [...] La cuestién entonces es: ¢dénde cacon-
tramos al demos en el acto o0 rol de gobcrnar? La respuesta es fiacil: en las elec-
ciones» (Democratic theory, p. 73). Mas conciso es H. B. Mayo: «El primer y maés
amplic principio democritico es el del control popular de la accién politica, y el
mecanismo adoptado para ello es el de las elecciones libress (An infroduction to
democratic theory, Oxford University Press, Nueva York, 1960, p. 71). G. Burdeau
es alin més restrictivo: «Dc fait —afirma— la législation constitutionelle ne comnnait
d’autres procédés pour agir politiquement que le bulletin de vote» (Traité de science
politique, Librairie Générale de Droit et Jurisprudence, Paris, edicién de 1952-1957,
vol. IV, p. 198). Valga esta muestra como representativa de la vigencia generalizada
de una oplnién en que el presente trabajo participa.

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

4. En este punto convienc hacer ciertas aclaraciones. La idca de representacién
directa, incluso en el Ambito privado, es una concepcién moderna. En el dmbito
griego y romano, dentro del derccho privado, el ciudadano no podfa ser represen-
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tado en general en el trdfico jurfdico por otro ciudadano en forma inmediata, es
decir, no podia traspasar a otro ciudadano la creacién de una voluntad juridica
con efecto directo, en lugar o frente a la suya, con cardcter permanente. Al menos
en este sentido se pronuncia O. Poensgen en Das Wahlrecht, B. G. Teuben, Leip-
zig, 1909, p. 3. La consideraci6én mds amplia que conocemos sobre los problemas
derivados del concepto de representacién son las tesis doctotrales, aln inéditas, de
Jorge de Esteban, La representacién politica y su variante la representacién de
intereses, Facultad de Derecho, Madrid, 1967, y J. M. Elizalde, Las funciones de la
representacién parlamentaria en el sistema politico britdnico, Madrid, 1976.

5. Sobre la existencia de una «representacién no electiva» en paises «en des-
arrollo», ver David Apter, «Notes for a theory of non-democratic representation»,
en James R. Pennock y J. W. Chapman, eds., Nomos X: Representation, Atherton
Press, Nueva York, 1969.

6. Sobrc Ia evolucién de las técnicas de eleccién dentro de la Iglesia, que sir-
vieron como modelo a las practicas medievales, ver Ernest Baker, The dominican
order and convocation, Oxford, 1913, y también G. R. Galbraith, The constitution
of the dominican order, 1216-1360, Manchester University Press, Manchester, 1925,

7. Para la formacién y desarrcllo de la idea de representacién en la Edad Me-
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Capitulo 2

LA EVOLUCION HISTORICA
DE LAS CAMPANAS ELECTORALES,
1830-1918

ACLARACIONES PREVIAS

La comprensién de la evolucién histérica de las campafias 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 evolucién, y a los principa-
les tipos de desarrollo de las campafias. Trataremos sobre todo de
campaifias dirigidas a la eleccién de miembros del Parlamento o
de miembros del ejecutivo, en su caso.

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

La camparfia local

Normalmente, en las grandes naciones contempordneas, aun
cuando el candidato pretenda conseguir un puesto que lleve asigna-
da una representacién 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 geogrificamente en la mayoria de los casos. Es decir, para su
eleccidn, el candidato depende de unos electores concretos, en una
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circunscripcién més 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 érga-
no naciona! y, por tanto, en su campafia electoral ha de intentar
comunicar a sus electores sus posturas respecto a problemas que
afectan a toda la comunidad, y que se discutiran en el Parlamento.
Es decir, tericamente ha de presentar una toma de postura res-
pecto a aquellos temas de cardcter nacional que en el momento de
la eleccién aparezcan como los més graves, temas que —obvio es
decirlo— afectardn a todos los ciudadanos.

Pero, por otro lado, el candidato ha de ser elegido por unos
electores concretos, que tienen unos intereses especificos y defini-
dos. El candidato, una vez elegido, no va a ser tinicamente repre-
sentante de la nacidn, sino también, y de forma mds 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 reeleccidn.

Por ello, el candidato se ve en realidad obligado a llevar a
cabo dos lineas de conducta en lo que se refiere a la comunicacién
y la propaganda durante su campafia. Por una parte ha de precisar
su posicién con respecto a intereses y caracteristicas locales y, por
otra, ha de tener en cuenta intereses y problemas nacionales. Natu-
ralmente, dependeria del tipo de eleccién el grado en que estos dos
elementos se hallen presentes: en la eleccidon de un concejal seria,
por ejemplo, mas importante el factor local que el factor nacional,
mientras que se darfa la viceversa, es decir, serd méds importante
el factor nacional que el local en la eleccién de un presidente de
Reptblica. Pero entre ambos extremos caben diversas posibilidades.

Atendamos, asi, a lo que hemos llamado campafia local. Histé-
ricamente, los candidatos se han apoyado en factores como la pro-
teccién de elementos aristocraticos de su distrito, o en la protec-
cién de magnates econdémicos, que podrian influenciar a sus clien-
tes o dependientes, o podrian prestar su prestigio personal al can-
didato. En otras ocasiones €ste se apoya, como veremos, en una
organizacién local, en una mdquina politica, fundada en relaciones
cara a cara, de amistad o dependencia, exentas de toda preocupa-
¢ién politica a nivel nacional. En todos estos casos, una red local
de contactos personales hacia posible la difusién de la imagen del
candidato y su consideracién, por una u otra razén, como el més
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adecuado para promover los intereses locales privados de ciertos
elementos del electorado. Tal interés privado podia ser desde una
legislacién favorable, hasta la posibilidad de recibir un estipendio
econémico a cambio del voto. En nuestro idioma, términos como
caciquismo, o «politica de campanario» se han acufado 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 ptblicas, caso de ser ele-
gido) bien en forma restringida, ofreciendo ventajas a individuos
particulares a cambio de un voto.

La evolucién politica occidental, si bien ha reducido en parte las
posibilidades de soborno o coaccién, ha fomentado por otro lado
la posibilidad de llevar a cabo una campafia que margine los pro-
blemas a escala nacional, en favor de una tendencia que se dirige
a influir directamente al electorado local. La explotacién de la
imagen del candidato, mds 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 dnico objetivo seria crear una imagen favorable en la mente
de los electores de su distrito, utilizando técnicas publicitarias, con
el tnico objeto de asegurar su eleccidén, independientemente de
toda consideracién ideoldgica o de defensa de intereses. Se trataria
de un caso extremo de localismo en la campafia electoral, en que
el candidato, en su campafia, se disociaria de todo aquello que
no fuese una relacién directa entre él y el elector, basada en la
imagen, y sin apelar a principios, programas o promesas de ningtin
tipo, fuera de vagas afirmaciones.!

Un elemento més ha de ser afiadido al tipo de campafia local a
que nos referimos. Suponemos que, puesto que son temas y rela-
ciones locales los determinantes, la base econdmica de la campafia
serd también local, en el tipo puro, es decir, provendrd del mismo
candidato, o de elementos residentes o interesados en el distrito.
Cabe, desde luego, que se produzcan campafias eminentemente lo-
cales, basadas en fondos econdémicos de origen exterior al distrito
electoral, o provinientes de organizaciones nacionales. En este caso,
no nos hallariamos, desde luego, ante un tipo local puro.

El que una campafia pueda ser considerada como predominan-
temente incluida en el tipo local, no es, en nuestra opinidn, irrele-
vante. Como veremos mis tarde, el candidato que triunfa (o cree
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haber triunfado) gracias a una campafia de tipo local, no debera
el puesto més que a los 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-
némicos, de prestigio, etc.) serd una especie de sefior feudal, en
su 4mbito de poder electoral, mis o menos inmune a cambios poli-
ticos nacionales que no sean absolutamente catastréficos. Depen-
derd de la persona, organizacién o entidad local que le haya apo-
yado, sea ésta un cacique, una red de amigos influyente, unos in-
tereses econdmicos o bien su imagen personal, que motivaria a
los votantes. Pero, por otra parte, serd independiente de grupos
parlamentarios, partidos politicos nacionales o el mismo gobierno.

La camparia nacional

Vayamos ahora al extremo opuesto. El candidato puede en-
contrarse con que no existe en su distrito méas fuerza organizada,
capaz de llevar a cabo una campaiia 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 pelitico 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 comtn, olvidando cuestiones pura-
mente locales que, o sélo afectan a una minoria, o supondrian ga-
narse a parte del electorado a costa de alienarse a otra parte. Por
altimo, piénsese en el caso en que el candidato dependa de la
atraccién ideolégica o personal de un lider nacional para ser elegi-
do, ante la falta de capacidad, o medios, para hacer valer su pro-
pia imagen. El candidato, en este caso, deberd hacer visible su
identificacién con una instancia superior, sea ésta un sindicato o
un partido nacional, unos intereses generales, o un lider politico.
En todos estos casos nos hallamos ante una posicién distinta de la
existente en una campaifia de tipo local. El candidato, al depender
de una instancia superior, deberd coordinar sus esfuerzos con los
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de una organizacion mds amplia, que dirige la campafia electoral
desde un centro auténomo, dicta los temas a discutir, sefiala la es-
trategia a emplear, las alianzas que el candidato debe o puede for-
malizar, y en muchos casos, provee los medios econémicos concre-
tos para que todo ello se lleve a cabo. En diversos distritos elec-
torales, diferentes candidatos empleardn palabras iguales o simi-
lares, subrayardn los mismos tOpicos y se apoyardn en el prestigio
del mismo lider. Nos hallamos, pues, ante lo que pudiéramos llamar
una campafia centralizada o nacional, frente al tipo local de que
habldbamos.

Desde luego, el nivel de centralizacién puede variar. La ideolo-
gia utilizada como reclamo electoral por un conjunto de candidatos
puede ser la misma, pero la organizacién puede diferir. El grado
de independencia de los candidatos a la hora de formular alianzas
electorales puede ser mas o menos restringido. Los medios propa-
gandisticos, a su vez, pueden ser proveidos por la organizacién cen-
tral, u obtenidos i situ, de fuentes locales, por medio de colectas,
cuotas o donaciones.

Histéricamente es posible contemplar una amplia variedad de
situaciones, desde el predominio del aspecto local (hasta el punto
que alcanzd, por ejemplo, en Estados Unidos en la segunda mitad
del siglo pasado, en que la misma eleccién del Presidente de Esta-
dos Unidos dependia de alianzas entre mdquinas politicas locales),
hasta el extremo opuesto en que se halla, por ejemplo, Gran Bre-
tafla en la hora actual, en que el nombre del candidato local es
desconocide en muchos casos, y los electores deben limitarse a
tener en cuenta la filiacién partidista del candidato, laborista, li-
beral o conservador, de forma que el peso de la campafia ha de
reposar sobre la organizacién central del partido y su lider.?

EL DESARROLLO NUMERICO DEL ELECTORADO

El fen6meno mds claro, subyacente en toda la problemdtica ac-
tual de las campafias electorales es simplemente la evolucién del
electorado. Desde la introduccién de los principios democrdticos
a través de la ideologia liberal a principios del siglo X1x a nuestros
dias, se ha verificado un proceso de expansién del sufragio en los
paises occidentales, que ha convertido en electores a la prdctica
totalidad de los ciudadanos adultos. El sufragio universal mascu-
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lino primero, el sufragio femenino después, y finalmente la reduc-
cién 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, educacién,
nivel de ingresos, etc.

Como consecuencia de esta evolucién, la necesidad de una
informacién electoral cada vez en mayor cantidad, y cada vez maés
compleja, ha forzado a los sujetos directamente interesados en el
aspecto activo del proceso electoral (esto es, los candidatos, los
partidos politicos y el Estado) a llevar a cabo un replanteamiento
continuo de los métodos de informacién y propaganda asi como de
su regulacién. El desafio que suponia el constante aumento del elec-
torado (a veces en forma brusca) habia de ser tomado en cuenta
por los actores de la vida politica, si no querian verse desfasados por
la realidad.

Tal crecimiento del electorado, tanto por razones demogréficas
como por la extensién del derecho al voto ha conducido, en la actua-
lidad, a que los candidatos a puestos en las cdmaras 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 cémo movilizar a estas nuevas masas recién entradas
en la politica, de cémo motivar al electorado para apoyar una
u otra candidatura. En gran parte, la evolucién de la vida politica,
singularmente la evolucién de los partidos, ha de tratarse teniendo
en cuenta este fenémeno, la necesidad de alcanzar a sectores so-
ciales cada vez mds amplios, por todos los medios al alcance de par-
tidos y candidatos.

EvL cAMBIO DEL ENTORNO PoLfTICO, 1820-1918
La evolucién de la vida politica

Aunque los principios liberales que inspiraron la evolucién po-
litica occidental durante el siglo x1x aparecian 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 politicas, eran solamente un aspecto del fenémeno politico
total. El hecho es que habia un foso entre las declaraciones cons-
titucionales y su vigencia préctica en la vida diaria, incluso en la
cultura politica general, foso que hubo de llenarse mediante una
lenta evolucién de las costumbres politicas y de los hdbitos y tradi-
ciones de sus protagonistas. A la par que se producia una evolucién
tedrica y constitucional, que ha sido ampliamente estudiada, tenia
lugar un cambio lento en las actividades de las mintsculas células
de la vida politica cotidiana, cambio que se producia tanto en los
pueblos campesinos como en los barrios de las ciudades. En defini-
tiva, tal cambio era fundamental, porque las grandes batallas ideo-
légicas o sociales se ganaban o se perdian no solamente en el trans-
curso de debates parlamentarios, sino en miiltiples encuentros de
orden menor, en los dmbitos primarios de convivencia (familias,
grupos de amigos, barrios urbanos, talleres de fébricas, comunida-
des agricolas). Era en tales &mbitos primarios en donde se producia
la discusién politica y el cambio de actitudes que hacfa posible
la expansién de las nuevas ideas.

Tal era el caso en lo que se refiere al sufragio. Més alld de
todas las polémicas y afirmaciones a propdsito del mismo se hallaba
su realidad concreta, es decir, unas prdcticas electorales que hacian
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-
cién ptblica, quedaban en un oscuro segundo plano los procesos
por los que la seleccién de tales representantes se hacia posible.
La atencién se dirigia hacia los debates parlamentarios y los dis-
cursos de los lideres, mds que hacia los mecanismos actuando en
la vida cotidiana, que eran condicién indispensable para que li-
deres y parlamentarios se arrogasen una representacién politica.

Sin embargo, y sobre todo a partir de finales de siglo, aparecie-
ron criticos (escépticos unos, enemigos declarados otros del sistema
liberal, con aspiraciones reformistas otros) que intentaron enfocar
estos aspectos oscuros de la vida politica. La visién que ofrecieron
diferia considerablemente del ideal proclamado por el constitucio-
nalismo liberal. Las obras de Ostrogorski, Charles Benoist, Robert
Michels 0 Lincoln Steffens mostraban que, entre la regulacién que-
rida por los textos legales y la realidad politica, se alzaba una serie
de mecanismos y hébitos profundamente arraigados, que hacia
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dificil o imposible la consecucién de los objetivos aparentemente
perseguidos por el optimismo liberal.

En efecto, todo el edificio conceptual y juridico del sufragio
liberal reposaba, como hemos visto, en la asuncién de que existia
un electorado informado, que seleccionaba libremente las alterna-
tivas mds 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 tedrica 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 mayoria) de analfabetos, cuando no compuesto en gran parte
por emigrantes que ignoraban el mismo idioma del pafs, como en
Estados Unidos. Ademdés, tal electorado se hallaba aislado de los
centros en donde se tomaban las decisiones a causa de la distancia
o la carencia o carestia de los medios de comunicacién y, finalmen-
te, dada la novedad de las instituciones liberales, carecia en abso-
luto de una tradicidén politica 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 &rbitro en las disputas politicas. Los defensores de posturas
conservadoras, liberales o socialistas se veian en la necesidad de
buscarse serios soportes electorales al objeto de imponer sus posi-
ciones y puntos de vista. Las sucesivas ampliaciones del sufragio
ofrecian 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 politica, o incluso
despreocupados o ignorantes de la vida politica.

Las camparias electorales, los esfuerzos para la organizacién y
movilizacién del electorado en el instante central de la vida politica,
el depésito del voto eran, por tanto, eventos claves. Al tener como
misién influenciar a miles de ciudadanos concretos, en su dmbito
de vida habitual, la campafia electoral aparecia como una traslacion
de la politica a la calle, a la vida cotidiana, petdiendo muchas veces
el aspecto majestuoso y digno de las sesiones publicas. Pero por
cllo mismo, su estudic permite apreciar méds de cerca cudles eran
las bases reales del sistema politico dentro de cada comunidad.
En las lineas que siguen examinaremos este aspecto de la politica
con mintdscula, que hacia posible la existencia de la Politica, y
creemos que tal perspectiva permite el desarrollo de nuevos
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enfoques sobre la evolucién de instituciones, partidos politicos y
sistemas electorales.

La pervivencia de elementos tradicionales

Hemos ya indicado que el elemento clave detrds de la evolu-
cién de las précticas electorales fue el crecimiento del electorado,
a partir de la década 1820-1830 en Estados Unidos y de los afios
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 emitia. La tradicién heredada del Antiguo Ré-
gimen, en que existian jerarquias «naturales», subsistié (y atn
subsiste) en muchos casos. Tales jerarquias ostentaban un poder
econémico y moral sobre amplios grupos del electorado. Principal-
mente —aunque no sélo— en regiones agricolas, 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-
paiia electoral» y la «organizacién y movilizacién del electorado» se
limitaban a la notificacién, mis o menos expresa, a los campesinos,
de los deseos del notable local sobre la conducta electoral més
adecuada. Tal era, desde luego, la situacién en las regiones maés
atrasadas de Alemania (por ejemplo, Prusia Oriental),’ en Irlanda,
partes de Gran Bretafia*® y en la «Reptblica de los Duques» en
Francia’ La amenaza de eviccién de las tierras ocupadas por los
arrendatarios, y la prohibicién de todo tipo de propaganda o infor-
macién a los partidos opuestosS eran armas corrientemente utili-
zadas. Otras eran el ejercicio de la «superioridad» moral tradicio-
nal, o la ignorancia deliberada de las garantias electorales. Tales
précticas persistieron en amplias zonas europeas, incluso en los
paises mds desarrollados, para no hablar de casos tan flagrantes
como los de Italia o Espafia.?

Mas atn, tal situacién no se daba tdnicamente en Europa. El
enorme flujo de emigrantes a Estados Unidos suponia un transvase
constante de la mentalidad tradicional, mentalidad que, fuera del
contexto feudal en que se habia producido ayudd, sin embargo, a
formar la peculiar estructura politica urbana americana.! Como
veremos, los emigrantes procedentes de regiones europeas, con su
forma de pensar tradicional, fueron una de las bases para la crea-
cién de las poderosas mdquinas politicas.
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La evolucién en la economfa y la cultura de los paises occi-
dentales ha reducido evidentemente la frecuencia de estos casos,
que no seran objeto central de nuestro estudio. Més bien, la
atencidn se centrard en los niicleos més avanzados, urbanos o libres
de influencias y residuos feudales, que han venido a caracterizar
las presentes sociedades europea y americana.

En tales ndcleos, que se extenderian paulatinamente, hasta en-
globar précticamente Europa y Estados Unidos, el encuadramiento
y movilizacién del electorado se llevé a cabo en formas diversas,
seglin las circunstancias locales. Aplicando la tipologia indicada
mas arriba, la comunicacién entre la élite politica y el electorado
durante la campaifia electoral podia 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 campadia local, Estados Unidos constituye el me-
jor ejemplo, siendo Francia un caso similar, que evolucioné en
forma diversa. El tipo de campaiia central serd estudiado en la
Alemania del Segundo Imperio, con sus poderosas organizaciones
politicas, y su creacién de los partidos de masas. Gran Bretafia,
de 1869 a 1918 constituye como veremos, un tipo intermedio con
particularidades propias.

EL PREDOMINIO DE LA CAMPANA LOCAL: EsTtapos UNipos
La organizacion local

Fue en los estados del Este de Estados Unidos donde se dejé
sentir por primera vez el impacto provocado por la ampliacién del
electorado, en fecha tan temprana como la década 1820-1830. El
sistema eljtista-censitario que habia surgido de la Revolucién Ame-
ricana, y que efectivamente exclufa a las masas de la vida politica,
comenzd a desmoronarse en las ciudades del Este, donde la inmi-
gracién creaba aglomeraciones de masas urbanas a las que la le-
gislacién dotaba con el poder del sufragio. En estas aglomeraciones
no era ya posible utilizar los medios tradicionales de influencia
que daban buen resuitado 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 comunicacién y transporte atin primitivos
y con una masa de electores que, en muchos casos, ni siquiera co-
nocia el idioma oficial. La élite politica 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 incorporacién de las masas
a la vida politica, dos tipos de campafias hacen su aparicién en
Estados Unidos: por una parte, las campafias locales, para la elec-
cién de representantes en el Congreso y las asambleas estatales;
por otra, la campafia presidencial, en la que, en teoria, deberian
plantearse temas de alcance nacional. En ambas campaiias figu-
raba como elemento esencial una pieza organizativa, la mdquina
politica,? estructurada por una jerarquia de politicos profesionales
que dedicaban sus energias a la biisqueda de votos, mediante contac-
tos personales: politicos profesionales cuya aparicién supuso, como
indic6 Weber, una auténtica revolucién en la vida politica mo-
derna.l

Tal organizacién politica. 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 politi-
cas del pais, sin conocer el idioma del mismo, necesitando de todo
el apoyo que pudiera conseguir, y procedente de regiones sin tra-
dicién politica, el voto era simplemente una mercancia, una posi-
bilidad de conseguir ciertos beneficios personales en el mercado.

Desde tal punto de vista, era posible formar una organizacién
que llevase a cabo el trafico de los votos en forma eficiente, siste-
mética y profesionalizada, como el tréfico de cualquier otra mer-
cancia. En palabras de uno de los representantes del sistema: «La
Politica es un negocio tan regular como el comercio de comestibles,
de frutos secos o de articulos de drogueria. Uno debe prepararse
para ello, o el fallo es reguro».!! Tales organizaciones, 0 mdquinas,
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 adn
perviven los restos de la mdquina de Huey Long, cuyo hijo es ac-
tualmente senador por Luisiana en el Congreso. Sin embargo, po-
driamos haber utilizado descripciones similares de las maquinas
de Nueva York, Filadelfia, Chicago, o Saint Louis.!?

En nuestro ejemplo, Nueva Orleans, en la fase de apogeo de la
mdguina (1893-1903) la unidad electoral més reducida era el pre-
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cinto (precinct), cuya composicién oscilaba entre ciento cincuenta
y quinientos cincuenta votos. La media era de unos cuatrocientos
votos por precinto.’* A su vez, los precintos se agrupaban en dis-
tritos (wards). En conjunto, habia 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 bédsica en la mdquina era el capitdn de precinto (pre-
cinct captain) cuya misién era la de mantener un continuo contacto
con los electores, contacto no exclusivamente politico. Si bien el
capitdn de precinto debia asegurarse de que todos los electores que
le eran favorables estuviesen inscritos en el registro, su misién fun-
damental era hacerse {til por todos los medios a tales electores, de
forma que dependieran de €l en lo posible para todo tipo de cues-
tiones.* A su vez, los capitanes de precinto dependian de un lider
del distrito (ward leader) y estos formaban un comité para toda la
ciudad, presidido por el propietario de la mdquina, el boss o jefe.

Este sistema tenfa como objeto el realizar un tréfico de votos a
cambio de favores concretos, lo que exigifa ciertos requisitos. En
primer lugar, como dijimos, los miembros de la mdquina eran pro-
fesionales y vivian de su actividad electoral: ello exigia 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 Jakson implicaba que los puestos
estatales debian ser ocupados por los partidarios de la mayorfa 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 correspondia
el nombramiento de los puestos federales. Al vencedor en un estado
se le atribufa el nombramiento de los funcionarios estatales y, en
tltimo lugar, como pieza clave del sistema, el vencedor en las elec-
ciones municipales controlaba los puestos de poder mds cercanos
a la vida cotidiana, es decir, los jueces municipales, la policia y los
cargos locales y de barrio, asi como las licencias municipales.>

En el nivel que nos interesa, los cargos estatales o municipales
eran atribuidos a los activistas de la mdquina, lideres de distrito o
capitanes de precinto. De esta manera, se les aseguraba un ingreso
fijo, a costa de la Administracién 6 que era quien pagaba, asi, la
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actividad electoral. A su vez, el control de la Administracién local,
de los jueces y la policia, asi como de los servicios de beneficencia
y de las mil dreas de la vida local suponia una inmensa fuente de
influencia en una época en que no existia nada parecido a la segu-
ridad social, siendo al mismo tiempo las agrupaciones sindicales
practicamente inexistentes. El activista de la mdquina (que sélo
aparecia esporddicamente por su lugar de trabajo en la Adminis-
tracién) era el dnico canal de que disponian los ciudadanos no
privilegiados para conseguir favores de la administracién, el perdén
de faltas administrativas, una consideracién benevolente por parte
de la policia, o un socorro econémico en casos de necesidad. El ca-
pitdn de precinto o el lider de distrito, por su parte, procuraban
estar al tanto de las necesidades de sus «clientes», al objeto de
mantenerlos en disposicién favorable cara a la préxima eleccidn.

La mdquina se constituia, asi, al margen de toda ideologia. Aun
cuando formalmente, la mdguina de la ciudad de Nueva York es-
tuviese afiliada al partido demdcrata y la de Filadelfia al partido
republicano, tal cuestién era secundaria a efectos de organizacién.
La mdquing 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 orientacién del partido en su 4mbito de influencia, Estado o ciu-
dad. A veces, con la muerte o decadencia de un boss, la mdquina
se desintegraba, falta de elemento impulsor. Otras veces, la md-
quina se heredaba de padres a hijos, como una empresa capitalista
més.

Como muestra de la eficacia de tal tipo de organizacién, vol-
vamos al ejemplo de Nueva Orleans, dado por Reynolds. En un
precinto medio, el capitdn, gracias a sus buenos oficios podia contar
como minimo, con los siguientes votos: 17

— Unos diez votos personales (familia y seguidores).

— Los votos de los funcionarios interinos nombrados para con-
trolar el desarrollo de Ja eleccién. Tales funcionarios eran
nombrados por el capitin, como representante de su partido.
Sus votos y los de sus familias suponfan veinte votos maés.

— El captain determinaba la situacién del puesto electoral. Ello
le valia el agradecimiento del propietario del bar més cerca-
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no, junto con su voto y los votos de sus familiares y depen-
dientes. Ello suponia cinco votos més.

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

— Los votos de la policia (dependiente de la méiquina) y los
que consiguiera mediante soborno o invitaciones, eran otros
veinte votos més.

De acuerdo con esta estimacién, hecha por un contemporineo,
se deduce que, en un precinto medio de cuatrocientos votos, donde,
suponiendo que todos los electores votasen, la mayoria teérica seria
de doscientos un votos, el capitdn disponia, tras un continuo trabajo
a lo largo del afio, de un minimo de ciento cinco votos. Su tarea
era, pues, asegurarse solamente noventa y seis votos adicionales para
ganar la eleccién en su precinto. Mientras que el partido contrario,
sin disponer de una mdquina, como mostraremos mds abajo, debia
buscar, en un plazo breve, los doscientos un votos requeridos, sin
contar con las ventajas que al capitidn le daba el control de la ad-
ministracién municipal y su conocimiento por los electores.

Todo ello es atin mds sorprendente si se tiene en cuenta que se
llevaba a cabo sin necesidad de mantener un club politico (excepto
el club central en que se reunian los lideres del distrito con el boss)
ni de recurrir a una ideologfa o reivindicacién concreta. El activista
se configuraba como un profesional en €l trifico de votos, no como
un ideélogo. El capitén del precinto sabia que su futuro en la md-
guina dependia de su habilidad para «llevarse» la mayoria de los
votantes del precinto. Si fallaba, el lider del distrito no vacilaria en
reemplazarle, lo que supondria la pérdida de su fuente de ingresos,
su prebenda municipal. Como resultado, debia afanarse por conse-
guir los mejores resultados posibles. Por su parte, los electores veian
en el capitdn de distrito la tinica via de acceso a instancias superio-
res, o el dnico medio para conseguir ciertas ayudas, para obtener
licencias municipales, un puesto de trabajo, etc., y no vacilaban en
darle sus votos, a €I, o al candidato que les indicase.

Asi, en una aglomeracién electoral como Nueva Orleans,
donde habia alrededor de cien mil votos y donde la mayoria eran,
por tanto, cincuenta mil uno, la mdquina disponia de veintisiete mil
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votos seguros, queddndole dnicamente veintitrés mil votos por con-
seguir, frente a los cincuenta mil que necesitaba la oposicién.

Hacia finales del siglo xix, desde su inicio en la década
1820-1830, el sistema electoral basado en la mdquina se habia ex-
tendido por todo Estados Unidos. Predominante desde un ptincipio
en las grandes aglomeraciones urbanas del Este, se habfa extendido
al Medio Oeste (Michigan, Indiana, Missouri) al Oeste (San Fran-
cisco) y, al final de la guerra civil, al Sur, donde los politicos del
Norte procedieron a organizar electoralmente a los negros recién
liberados ¥ y donde més tarde, a raiz de la retirada de las tropas
federales, los politicos locales procedieron a descalificar a los ne-
gros respecto al voto, y a formar a su vez, sus propias mdquinas.?
Hacia 1890, se estimaba que un sesenta y cinco por ciento de la
poblacién americana vivia en niicleos de més de dos mil quinientos
habitantes, susceptibles de ser controlados por una mdquina: y tal
proporcién habia subido a un setenta y cinco por ciento en 19102
Por otro lado, existian también mdquinas rurales, y las criticas de
los reformistas a la organizacién de los electores en las zonas agra-
rias no eran menores a las formuladas contra la organizacién urba-
na.? En todo caso, como veremos, se habia llegado a una situacién
en que la colaboracién con los bosses era elemento sine qua non
para el éxito electoral, incluso en contiendas electorales de caricter
nacional, como la eleccién presidencial.

1. El desarrollo de la campafia local

Es ya posible esbozar un esquema general de cémo se llevaba
a cabo la campafia local en los precintos de las grandes ciudades.
El capitdn del precinto y el lider del distrito, en los meses o afios
previos a la campafia habifan llevado una intensa actividad social
dentro de su circunscripcién. Habfan ayudado a los emigrantes a
nacionalizarse, habfan inscrito a los nuevos votantes en el registro
electoral, habian ayudado a los que se hallaban en dificultades eco-
némicas, habfan sacado de apuros judiciales o policiales a delin-
cuentes menores y ocasionales que podrian votar por ellos, y habian
proporcionado algunos empleos, ptblicos o privados. El objetivo
del «capitidn» era conocer personalmente, y por su nombre, a todos
los electores de su precinto.

Una vez convocada la eleccién, la primera tarea era la de ela-



EVOLUCION HISTORICA DE LAS CAMPANAS ELECTORALES 57

borar un censo completo de los electores, incluyendo su tendencia
politica, y una estimacién de los votos que era posible conseguir.2
Tal censo era llevado por el capitdn 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 servia de base para de-
terminar la estrategia a seguir, y dénde deberia aplicarse el maximo
esfuerzo para «convencer» al electorado.

Dentro del precinto, la clasificacién de los electores como se-
guros, dudosos y opuestos determinaba la actividad subsiguiente
del capitdn del precinto y sus seguidores. La visita casa por casa,
0 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 deniro del distrito, de forma que votasen,
por agradecimiento, en la direccién indicada por el capitdn. En
conjunto, el capitin del distrito, que se jugaba su futuro en la
campafia mds que el mismo candidato, ponia en juego todos los
medios a su alcance. A veces se utilizaban otros medios, como
cartas personales a los electores,? pero el capitdn habia de basarse
sobre todo en su habilidad personal y en el conocimiento de su
precinto,

Pocos dias antes de la eleccién se llevaba a cabo un segundo
censo para fijar el estado del electorado. De como fuese éste de-
pendia el paso final de la campaifia. El dia anterior a las elecciones,
los capitanes de precinto eran convocados al comité de distrito y
alli recibian cantidades variables de dinero, cuyo uso se dejaba a
su discrecién, en forma que, cualquiera que fuere el destino que
se les diese, fuese responsable Gnicamente el capitdn del precinto,
y no los altos niveles de la mdquirna?* De la amplitud de la corrup-
cién en el electorado da muestra el hecho de que hubiese en Nueva
York a finales del siglo, seglin Gosnell, cerca de doscientos mil
electores que vendian usualmente su voto.?

El dia de la eleccién la actividad del capitin era clave. Debia
permanecer cerca del lugar de la votacién, de forma que pudiera
saber si sus clientes votaban o no: al tiempo, debfa contratar, den-
tro del precinto, a vigilantes o watchers encargados de ir a buscar
a Jos electores olvidadizos. Hasta la introduccién, en la segunda
mitad del siglo, del «boletin australiano» —sistema que introducia
un boletin oficial de voto— activistas del partido ofrecfan a los
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electores favorables un boletin impreso con la candidatura de la
mdquina, a la puerta del colegio electoral® Finalmente, era la res-
ponsabilidad del capitdn el organizar la votacién de los electores
fraudulentos (no registrados, registrados ilegalmente o votantes mil-
tiples) y de comprar, con los fondos disponibles, los votos que es-
tuviesen en venta, a cambio de dinero o alguna invitacién en el
bar mds préximo.? Por tltimo, su final obligacién era, cuando fue-
se posible, «afectar» el cémputo de los votos o, si era mnecesario,
dilatar el cierre de la oficina electoral, y la cuenta de los votos.Z

2. La propaganda local

La organizacién del electorado y los contactos cara a cara eran
la base de la movilizacién politica en la eleccién. Tal organizacién
se habia llevado a cabo en forma altamente racional y eficaz, pero,
sin embargo, era evidente que la organizacién por si 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 dificil cubrir con una red de mdquinas todo el
territorio. Incluso, en alguno de estos estados, predominé durante
alglin tiempo la corriente populista contraria a la politica de los
capitalistas industriales del Este, y a las mdquinas politicas contro-
ladas por ellos.

En segundo lugar, y atin en las zonas controladas por la mdqui-
na, no faltaban elementos refractarios que buscaban una politica
con una base mds ideolégica que la ofrecida por los bosses. Final-
mente, y ello a pesar de la importancia de los elementos locales
en la politica, era cada vez més evidente que cuestiones nacionales,
tales como la cesién de tierras a los colonos del Oeste, el problema
de la esclavitud, la imposicién del patrén oro, etc., ocupaban un
lugar importante en las motivaciones electorales, por lo que el po-
litico profesional no podia descuidar este hecho, si no queria per-
der su oficio. Para competir por los puestos de poder, los politicos
debian buscar armas que actuasen simultdneamente con la organi-
zacién de la mdquina. E1 aumento de la propaganda local, primero,
y la creacién de una organizacién que hiciera posible una rudimen-
taria campafia nacional después, fueron las soluciones buscadas.

En lo que se refiere a la propaganda local, la introduccién de
préacticas destinadas tanto a convencer a nuevos electores como a
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elevar los espiritus de los ya convencidos, y de los activistas de la
mdquina se configuraron como los aspectos mds folkléricos de la
campafia, aspectos que en muchos casos han perdurado hasta nues-
tros dias. Tales métodos eran de los més 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 afios de la
guerra civil, y sobre todo en el Sur, eran frecuentes los debates
ptiblicos 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 caracteristicas folkléricas de la campafia. Ostro-
gorski afirma que, ya cuando visit6 Estados Unidos, en el ltimo
cuarto del siglo, existian sociedades dedicadas exclusivamente a
tales desfiles, con graduaciones y jerarquias propias, que a veces
suponian un cierto prestigio social.?

Dentro de las précticas tipicas de las ciudades, eran esenciales
para el prestigio electoral de la mdquina las invitaciones colectivas
a los miembros de un precinto electoral a excursiones y comidas,
con los gastos a cargo de la organizacién local. Tales invitaciones
eran esperadas como algo consustancial a la politica en la época
préxima a las elecciones, y constitufan una de las bases del presti-
gio de los capitanes de precinto y lideres 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 mdquina
hasta finales de siglo. Lo que si constitufa un elemento tipico de
la propaganda electoral, desde el siglo xviir eran las medallas o
botones con la efigie, el nombre, o el slogan del candidato,® préc-
tica que asombré a observadores como Ostrogorski, acostumbra-
dos a las mds sobrias formas europeas de propaganda. En todo
caso, y hasta la aparicién més tardia de su versién de masas, la
propaganda se basaba en contactos cara a cara y visitas personales.
A partir de 1880, sin embargo, cobré mdés importancia la propa-
ganda grafica: un autor ha distinguido tres periodos en las cam-
pafias electorales, la era de los desfiles y mitines (hasta 1880), la
era de la propaganda grdfica (hasta 1930), y la era de la propa-
ganda por radio y televisién En 1896 se calcula, por ejemplo,
que el comité nacional del Partido Republicano habia distribuido
trescientos millones de piezas de propaganda grafica’? Este tipo
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de propaganda aumenté con la nacionalizacién creciente de las
campafias electorales y, sobre todo, de la campafia presidencial.

La campafia central
1. La necesidad de una campafia nacional

Al tiempo que se consolidaba a partir de 1820 el sistema de la
mdquina en las grandes ciudades del Este, se producia en todo el
pafs un fenémeno paralelo, la tendencia a la nacionalizacion de la
vida politica. El crecimiento del pais y la expansién hacia el Oeste
creaban nuevos problemas, que escapaban de la visién y el control
de la oligarquia de propietarios que habfa creado la Constitucién
ameticana. La coalicién que se habia conocido con el nombre de
Congressional Caucus y que habia impuesto desde arriba sus can-
didatos, apoyada en las fuentes tradicionales de influencia, se vefa
desbordada por la extensién del pais y el cambio en el electorado.
La campafia electoral de 1828, en la que resulté elegido el presi-
dente Andrew Jackson con la ayuda de la mdquina electoral de
Van Buren en Nueva York, mostré la capacidad movilizadora de
eslogans electorales que sobrepasaban el nivel local y se encua-
draban en una Gptica nacional. La campafia, aunque todavia desor-
ganizada y en gran parte espontinea, mostré la decadencia de los
lazos electorales de la clase politica tradicional, al tiempo de que
ponia al descubierto la capacidad de la mdquina, frente a las in-
fluencias tradicionales.”® Ocho afios maés tarde, en 1836, incluso
tales elementos tradicionales, representados en el Partido Nacional
Republicano admitieron la necesidad de un tipo nuevo de campa-
fla, que implicaba, no sélo la creacién de mdquinas urbanas, sino
también el uso de eslogans e ideas simplificadas como armas propa-
gandisticas. La campaiia republicana en favor de la candidatura de
Harrison y Tyler, en 1836, fue similar a la campafia en favor de
Jackson, ocho afios antes, y ¢l lema Tippecanoe and Tyler too inicié
la larga serie de eslogans més o menos eufénicos, que se han repetido
desde entonces en las elecciones americanas, y mds tarde en las
europeas.

En efecto, aun cuando la vida politica siguié centrdndose fun-
damentalmente en las mdquinas locales, fue evidente, durante todo
el siglo x1x, un proceso de nacionalizacién de la vida politica,
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que se manifestd en una serie de temas y campaifias nacionales.
Las mdquinas locales habian sido una alternativa, frente a la in-
fluencia electoral de las jerarquias tradicionales. Pero no bastaban
por si solas para dar a la politica la dimensién nacional que se
necesitaba, ante cuestiones como la esclavitud, o la polémica libre-
cambio contra proteccionismo.

Las camparias presidenciales, cada cuatro afios, eran un recor-
datorio constante de la necesidad de un instrumento politico na-
cional que coordinase la propaganda y los programas de los can-
didatos en los diversos Estados de la Unién. La primera respuesta
fue, simplemente, llevar a cabo una confederacién de organizacio-
nes locales. Es aqui donde se encuentra la base del sistema de con-
venciones propio de los partidos politicos americanos. La conven-
cién, primero en cada Estado, y méds tarde a nivel nacional, era el
mercado donde los representantes de diversas méquinas afiliadas al
partido llegaban a un acuerdo sobre los temas de la campafia y
los intereses y candidatos a defender.* Las diversas organizaciones,
urbanas o rurales, enviaban sus delegados a la convencién, donde se
negociaban los acuerdos politicos. La convencidén nacional era el
resultado de las convenciones estatales.

Tal sistema, aun cuando suponia un progreso con respecto al
influjo de la oligarquia de propietarios tradicionales, no era més
que la traduccién de intereses locales a nivel nacional, todavia
cubiertos con eslogans més amplios. Aun cuando problemas na-
cionales (la cuestién de la esclavitud, sobre todo) fuesen debatidos
continuamente durante las campaiias presidenciales, eran intereses
locales los que decidian a la mdquinag, en tltimo término, a apoyar
a un candidato u otro.

El desmesurado crecimiento industrial y comercial a partir de
la guerra civil cambid tal situacién. Los intereses econémicos de
las crecientes corporations del Este no podfan dejarse dependiendo
de acuerdos entre politicos locales. Por esta razén, el partido que
represeniaba preferentemente los intereses de los grupos capitalis-
tas, el partido republicano, procedié a la creacién de una orga-
nizacién que coordinase, a efectos de la campafia presidencial, a
las mdquinas locales.

Como era de esperar, los elementos financieros e industria-
les habian apreciado el valor de la mdquina politica, y la ne-
cesidad de mantenerse en buenos términos con ella. Por otra parte,
la puesta en marcha de una campafa presidencial efectiva exigfa
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abundantes recursos que las corporations se hallaban dispuestas
a proporcionar. Lo que en tltimo término llevaba a que fuesen los
intereses econdmicos los que, controlando las llaves de la bolsa,
tuviesen la dltima palabra en las campafias presidenciales y en la
seleccién de temas y candidatos. El hombre que llevé a cabo por
primera vez la organizacién de una mdquina de mdquinas, centrali-
zada a nivel nacional, sirviendo como intermediario entre la vida
politica y los intereses econémicos de las corporations fue el an-
tiguo hombre de negocios de Ohio, Marcus Alonzo Hanna, que
actué como campaign manager de McKinley en la década de los
noventa® El control de los fondos econémicos provenientes de
las corporations convirti6 a Hanna en el drbitro de la campafia
electoral. De él dependia la nominacion de los candidatos y su
posterior lanzamiento publicitario. La mdquina electoral creada por
Hanna fue la primera tentativa de nacionalizacién de la politica,
y sobrevivié hasta la primera guerra mundial. El poder de Hanna,
por consiguiente, era considerable y la eleccién de McKinley en
1896 y 1900 se consideré una hechura de su organizacién electoral.

La dependencia de los politicos de las mdquinas, locales o na-
cionales, pervivié durante todo el periodo a principios del siglo xx.
Ni siquiera presidentes con cierto afdn 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 mdquina durante su mandato. Cuando Roosevelt decidié en-
frentarse a la mdquina, y concurrir como candidato a las elecciones
presidenciales de 1912, fue a costa de dividir al partido republica-
no. La victoria electoral del demdécrata Woodrow Wilson vino a
mostrar a los republicanos que no era posible un control de la
politica nacional sin la colaboracién de la mdquina. Por su parte,
Wilson, y el partido demdcrata, a pesar de todos sus ataques a la
corrupcién republicana, se basaban igualmente en el sistema de
mdquinas tanto como sus adversarios, a pesar de las diferencias en
el estilo de campafias electorales que llevaban a cabo.

2. El papel de la organizacién y la propaganda
La nacionalizacién de las campafias electorales imponia diver-

sas necesidades. Por una parte, era imprescindible una amplia coor-
dinacién, siquiera fuera para distribuir los recursos disponibles a
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los sectores estratégicamente mds importantes. La expresién de la
primera etapa, en que ello se llevaba a cabo mediante una confe-
deracién de mdquinas locales fue la creacién de un comité del
Congreso para las campafias electorales, cuya misién era coordi-
nar de alguna forma las campafias para la Cdmara de Representan-
tes, y a partir de 1913, las campafias de los senadores, en ambos
partidos. De hecho, eran los bosses locales los que tenfan la dltima
palabra, pero la creacién de tal tipo de comité era un inicio de
coordinacién.

M4s importante, y mostrando la necesidad de una conexién més
amplia, fue la creacidn de un comité nacional en cada partido, en-
cargado fundamentalmente de coordinar la campafia presidencial.
Tal comité, arrastrando una vida ldnguida durante cuatro afios, se
activaba stbitamente al llegar la época de la campafia presidencial,
tras cada convencién nacional. Efectivamente, el control de la pre-
sidencia suponia dominar la fuente més importante de patronazgo,
el Gobierno Federal, y era, al mismo tiempo, la clave para la pro-
teccién de los grandes intereses econémicos. Ahora bien, dado el
sistema de compromisarios, la eleccién del presidente no se decidia
en un solo Estado, sino que varios Estados aparecian 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, més tarde, California) aseguraba su eleccién, 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 exigia una visién de la situacién politica na-
cional. Por ello era necesario llevar a cabo una coordinacién a
nivel nacional, al objeto de desarrollar una estrategia adecuada, no
dependiente de las volubilidades de los bosses locales.’ El hecho
de que de 1860 a 1912 la rmdquina nacional republicana controlase
la Presidencia, con sélo dos excepciones (las dos presidencias de
Grover Cleveland) muestra el grado de perfeccién del sistema, que
imponia presidentes republicanos a pesar de la extensién del elec-
torado demdcrata.

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 econdémicos, 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 aseguraria el apoyo econémico de las
corporations y de la prensa, asi como la colaboracién de las diversas
mdquinas regionales.’’

Aparte de la organizacién, era también necesario introducir
nuevos elementos propagandisticos. La politica desideologizada de
las maquinas no era suficiente para asegurar la popularidad de un
candidato nacional. La necesaria inyeccién de elementos ideols-
gicos se realizaba en dos formas: primero, la plataforma electoral;
segundo, la difusién del programa del candidato por medio de una
red propagandfstica.

La plataforma (o programa electoral) del partido aparecié du-
rante la década de los cuarenta, como expresién de la creciente
nacionalizacién de la campafia. Aprobada en la convencién nacio-
nal, la plataforma contenia el programa concreto del candidato.
Sin embargo, al basarse éste en una confusa coalicién de intereses
y mdquinas, era necesario incluir todo tipo de promesas en la pla-
taforma, para satisfacer a los distintos grupos. Como consecuencia,
la plataforma aumenté considerablemente su extensién a lo largo
del tiempo, pasdndose de una plataforma de setecientas palabras
en la campafia de Van Buren en 1840, a plataformas de enorme
extensién a finales de siglo.®® Como consecuencia, la plataforma
perdi6é gran parte de su capacidad propagandistica y se convirtié en
un documento escasamente leido por el elector medio. Por ello,
en tltimo término, se intentaba llevar sus puntos esenciales al elec-
torado por medio de eslogans simples y concisos como el de Bryan
en 1896, de «libre acufiacién de plata».

En todo caso, cabe cierto escepticismo ante la eficacia de los
llamamientos ideolégicos en una politica dominada por las md-
quinas. Los partidos que se presentaban armados de una ideologia
tnicamente, como los populistas o los socialistas, se veian pronto
barridos del mapa electoral, por muy elaboradas que fuesen sus
bases ideoldgicas. Una vez que se habia elaborado la plataforma,
y confeccionado el eslogan electoral, quedaba el problema de su
difusién. La expansién de los transportes, tras la guerra civil, asi
como la difusién de la prensa de masas, contribuyeron a facilitar la
tarea. El medio, tipicamente americano, de comunicar al electora-
do una cierta excitacién politica fue el de los llamados, en la jerga
politica americana stump politicians o «politicos de tronco de
érbol» * Estos politicos recorrian el pafs incansablemente, en gran
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ndmero, pagados por la organizacidén nacional, presidiendo mitines
y pronunciando miles de discursos. (El stump politician se diferen-
ciaba de los politicos de las ciudades [desk politicians, o politicos
de oficina] por su continua actividad propagandista.)

Si tenemos en cuenta Ja inexistencia entonces, de radio, cine o
televisién, podemos comprender el esfuerzo que suponia transmitir
al enorme electorado siquiera una chispa de entusiasmo politico.
Aparte del trabajo de la mdquina, la campafia presidencial se ca-
racterizaba por la aparicién de innumerables mitines en todos los
pueblos y ciudades, en los que un stump politician se dirigia a los
electores en favor de su candidato. La forma maés tipica era la rea-
lizacién de tales mitines en la estacién de ferrocarril, donde un tren
especial, pagado por la organizacién, llevaba al orador. Este se
dirigia a las masas, pueblo tras pueblo, desde la plataforma del
tren, y tan pronto como el discurso acababa, el tren partia hacia el
préximo punto de reunién politica. De ahi el titulo de whistle and
stop (silbido y parada) de este tipo de campaifia, el tnico 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 algiin Estado, como Dakota
del Sur, donde la legislatura se hallaba controlada por los popu-
listas (partido pobre que no podia financiar oradores pagados ni
trenes especiales) se aprobase una ley prohibiendo los discursos
politicos a menos de cierta distancia del tren.®® El objetivo de tal
medida, claramente, era frenar a la propaganda de los oradores en
las campafias tipo whistle and stop. De todas formas, tal clase de
prohibicién no fue gran obstidculo para propagandistas como el
boss Hanna: en cada parada del tren tenia dispuesta una plata-
forma dentro de la distancia legal, asi como un carruaje, que le tras-
ladaba desde el tren en unos minutos y viceversa. Los costes de
ese tipo de campafia, el pago de oradores, trenes, locales de reu-
nién y publicidad, se fueron haciendo cada vez mayores, y supo-
nian un papel cada vez mds importante de las corporations y Ban-
cos en la vida politica. 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 campaiia electoral que predominé hasta entrado el
siglo xx se caracterizaba, pues, por la importancia de la organiza-
cién, y el empleo de medios propagandisticos (preferentemente
mitines y oradores pagados) sostenidos por contribuciones econ6-
micas provenientes de los medios industriales y bancarios. Sin em-
bargo, y hasta la campafia electoral de 1912, no cobraron las cam-
paifias presidenciales el cardcter que hoy tienen, de enfrentamiento
no sélo entre partidos, sino entre personalidades.

En efecto, a pesar de los medios econémicos invertidos, y de la
agitacién que suponia la campaiia presidencial, como campariia
nacional (frente al cardcter mas limitado de las campafias locales)
los candidatos presidenciales no participaron activamente, hasta
fecha tardia, en el esfuerzo electoral. Mientras sus agentes y pro-
pagandistas recorrfan el paifs, el candidato se mantenia en semi-
aislamiento, intentando dar la impresién de hallarse al margen y
por encima de toda la barahdnda electoral, por mucho que hubiera
participado en ella en fechas anteriores de su carrera politica.®!

Hasta la extensién de los ferrocarriles por todo el pais, dificil-
mente pudiera haberse esperado que el candidato se movilizase
yendo en busca del electorado. Pero, aun cuando la creacién de
una red de caminos de hierro hizo posible el desplazamiento rdpido
de una parte a otra de la Unién, la campafia personalizada de hoy
dia no apareci6, sin embargo, hasta fecha maés tardia.

Ello pudiera ser explicado por un proceso mental al que ya
se ha aludido, y que atn se produce repetidamente. El proceso
democrético hace depender la eleccién de los lideres 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 eleccién, el lider politico ha de
enfrentarse en su puesto, con graves problemas, que demandan
estudio, capacidad y una reflexién detenida. El aspirante a lider
politico se halla asi entre dos papeles, el de candidato a la bis-
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 politico electorero y de estadista responsable, son
dificiles de conciliar. En efecto, parecen hasta cierto punto incom-
patibles las imégenes del propagandista a la bfisqueda 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 politica trae como conse-
cuencia una conducta abstencionista, por parte de los lideres, res-
pecto al esfuerzo electoral, considerado como «baja politica».

Tal tipo de posicién, consistente en pretender ser més un esta-
dista que un politico, fue la adoptada por los candidatos america-
nos a la presidencia durante el siglo x1x, por muy refiida que fuese
la campafia de que dependia su eleccién. Unicamente en la elec-
cién crucial de 1860, el candidato demdcrata Stephen Douglas rom-
pié la tradicién de aislamiento, recorriendo incansablemente el
pais y pronunciando innumerables discursos, en un vano intento de
derrotar al candidato republicano, Lincoln. Este, por su parte, se
mantuvo en «digno» aislamiento. Tras la guerra civil se mantuvo
dicha posicién de «retirarse» de la campafia.

Sin embargo, a finales de siglo, dos fenémenos vinieron a cam-
biar la situacién. Por una parte, la red de ferrocarriles cubrfa su-
ficientemente la parte méis poblada del paifs, y el desplazamiento
del candidato presidencial no suponia ningiin problema. Por otro
lado, tras la guerra civil, la superioridad de la mdquina republicana
era incuestionable, y en consecuencia, el partido demdcrata no po-
dia contar con una victoria presidencial utilizando sus organiza-
ciones locales, las cuales sélo posefan fuerza suficiente en el Sur.
Por tanto, la esperanza del partido era movilizar al electorado en
las campafias presidenciales, poniendo el acento en problemas y
personalidades nacionales, rompiendo la red de mdquinas republi-
canas. No fue, pues, extrafio que fuese el partido demdcrata el
primero en personalizar la campafia electoral. Aparte del caso ais-
lado de Douglas en 1860, fue el candidato demdcrata Bryan el pri-
mero en llevar a cabo una campafia que se asemejase a las cam-
paflas personalizadas modernas.? Su estrategia consistié en com-
binar una imagen popular, una continua movilidad durante la cam-
pafia, y una asociacién entre su candidatura y un slogan simplifi-
cado: la acufiacién libre de plata y su paridad, dieciséis a uno,
con el oro, para originar «dinero barato».®

Aun cuando Bryan fue continuamente derrotado en sus esfuer-
zos por alcanzar la presidencia, en 1896, 1900 y 1904, por la
mdquina republicana, su actuacién influyé decisivamente en la
practica de las campafias electorales. En lo sucesivo, y con pocas



68 LAS CAMPANAS ELECTORALES

excepciones, ningin candidato se atreverfa 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 suponia un candidato presidencial recorriendo
personalmente el pais, y generando asi una considerable propagan-
da para su causa. Mds tarde, y gradualmente, fueron envolviendo
a su candidato en el esfuerzo electoral. Primero, y timidamente,
mediante las llamadas «charlas desde el porche». El candidato
se mantenfa aislado, en su domicilio, pero amigos y periodistas
venian «espontineamente» a visitarle, y el candidato, desde su
porche, daba lecciones magistrales de politica, que al dia siguiente
eran masivamente difundidas por la prensa.

McKinley fue el primer candidato republicano en usar tal mé-
todo, pero aun asi ecra evidente la superioridad de la tictica de
Bryan. Se ha calculado que al menos cinco millones de america-
nos pudieron ver directamente a Bryan, en la refiida campafia
de 1896, y hay que tener en cuenta que no disponian de televisién
ni cine. En esta campafia, Bryan pronuncié seiscientos discursos,
y recorri6 més de treinta mil kilémetros por Estados Unidos.#
Se calcula que en un solo mitin, en Boston, acudieron a oirle alre-
dedor de cien mil personas.

El punto decisivo para el cambio de estilo en las campafias
electorales fue la eleccién de 1912, en la que compitieron tres can-
didatos, el demécrata Wilson, el republicano Brandeis, y el «pro-
gresivo» Theodor Roosevelt. El candidato republicano utilizé la
técnica de «charlas desde el porche»; por su parte, Theodor Roo-
sevelt utilizé la técnica de Bryan, recorriendo el pais y llevando a
cabo una campafia dindmica. Pero el verdadero innovador fue
Woodrow Wilson, que probé que «un candidato podia viajar, pro-
nunciar frecuentes discursos, estrechar manos, crear titulares en
los periédicos, y aun retener suficiente dignidad para ser presiden-
te».¥ A partir de Wilson, y gracias a la difusién de los medios de
comunicacién, las campafias electorales para la presidencia se con-
virtieron en gran parte en un torneo de candidatos.

4. La prensa y las campaifias electorales

El desarrollo de la prensa durante la segunda mitad del siglo
no dejé6 de influir en el estilo de las campaiias electorales. Sin
embargo, la continua falta de una diferenciacién clara entre los
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partidos en pugna no podfa por menos de disminuir el papel de
la prensa, al eliminar su dimension ideoldgica. Pasada la década
de la guerra civil, en que las cuestiones de la esclavitud y la re-
construccién del Sur fueron problemas con una fuerte carga ideolé-
gica, la lucha electoral se convirtié de nuevo en un enfrentamiento
de intereses en que los contendientes mantenian posturas. ideolégi-
cas poco definidas. Por ejemplo, y a pesar de la importancia de la
cuestién de bimetalismo frente a monometalismo, caballo de batalla
del candidato demdcrata, Bryan, el partido republicano se negd a
clarificar su postura sobre el tema, y a rechazar categéricamente el
bimetalismo, para mantener cuantos votos bimetalistas fuera po-
sible.%

Aun asi, tres aspectos de accién de la prensa periédica han de
tomarse en cuenta. En primer lugar, existia una cierta prensa ligada
a los intereses econdémicos de los grandes financieros, prensa que
ejercia una influencia nacional gracias al sistema de la sindicacién
observado por Ostrogorski. Tal sistema consistfa en que los grandes
diarios de las ciudades proporcionaban a los diarios locales el ma-
terial a imprimir, incluyendo a veces las planchas tipogréficas, que
la prensa de pequefias ciudades se limitaba a reproducir, junto a
noticias de interés local.#’ Esto hacia posible la existencia de gran-
des cadenas de prensa, que podian ser utilizadas para difundir la
imagen de los candidatos.

En segundo lugar, no habia, sin embargo, a pesar de lo dicho,
una completa identidad entre la prensa y los poderes econdmicos.
Prueba de ello es la aparicién, de periodistas como Riordon o Lin-
coln Steffens, que desde periédicos y revistas de amplia tirada pro-
cedieron a denunciar la accién de las mdquinas, y su colusién con
los grandes intereses capitalistas.® La difusién de la tirada permi-
tia a tales publicaciones mantener, durante algiin tiempo, una
cierta independencia frente a la Banca y los intereses econdmicos.

Finalmente, no era infrecuente el enfrentamierto de la prensa
y las mdquinas locales, cuando respondfan a intereses distintos.
Gosnell ® expone el caso de Chicago, en donde se enfrentaban una
mdquina demécrata y una prensa de tendencias republicanas. En
general, por lo menos durante el siglo x1x, solfa ser la mdquina la
que resultaba vencedora en las campaiias contra la prensa, debido
a que, ante la escasa educacién del electorado, los argumentos de
la prensa sdlo alcanzaban a una minoria®® Tal situacién cambié a
medida que el nivel de educacién de la poblacién aumentaba.
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EL PREDOMINIO DE LA CAMPANA LOCAL: EL CASO FRANCES
DURANTE LA TERCERA REPUBLICA

Las diferencias entre las campafias electorales en Estados Unidos
y los paises europeos

A pesar de los desafios planteados por la extensién del electo-
rado, por las dimensiones del pafs, y los limitados medios de co-
municacién, Estados Unidos fue capaz de construir durante el
siglo X1x un armazdén organizativo capaz de encuadrar a los elec-
tores y garantizar una participacién de los mismos en el proceso
electoral. Tal organizacién respondia a los principios generales del
sistema capitalista industrial: divisién del trabajo, racionalidad y
blsqueda de beneficios personales por las partes interesadas.
Como vimos, el incentivo econdémico derivaba del spoil system,
que garantizaba a los dirigentes politicos, los agentes secundarios
y la base electoral, ventajas econémicas de diverso tipo. La politica
se configuraba como un negocio més, con las mismas exigencias y
beneficios. Las campafias electorales eran asi facilitadas por una
organizacién 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 especificos. Aun
contando con la existencia de numerosos voluntarios, movidos por
razones ideolégicas o desinteresadas, el elemento central que hacia
posible la campafia electoral y agitaba todo el pais era un ntcleo
de profesionales eficientes y tan ajenos a todo pensamiento filan-
trépico como las nuevas empresas capitalistas, la Gulf Oil, la
United States Steel o el Banco Morgan.

Tres eran los factores que hacian posible tal situacién:

— La extrema descentralizacién del sistema politico, que con-
cedia notable autonomia 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 adminisirativo. Este
no dependia, desde la época de Jackson, de criterios de racionali-
dad y eficiencia burocrédtica’® Ello permitia una considerable co-
rrupcién politica de la Administracidén, a todos los niveles, corrup-
cién que facilitaba el encuadramiento electoral, al proveer a los
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lideres politicos con amplios recursos para remunerar a sus se-
guidores.

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

Estos tres factores permitieron el encuadramiento del electora-
do en una red de organizaciones locales, lo que determind, como
légica consecuencia, el predominio del aspecto local de la campaiia
electoral, incluso en las campafias presidenciales. Tal predominio
se manifiesta en: a) primacia de las consideraciones personales
sobre consideraciones ideolégicas o politicas (por ejemplo, era més
importante la personalidad del candidato, o la mdquina a que per-
tenecia, que el partido a que nominalmente estaba afiliado); b) la
organizacion y financiacion local de las campaiias, al menos las di-
rigidas a las elecciones legislativas; y, ¢) la ausencia de una pro-
paganda ideolégica masiva, dirigida al gran ptblico, sobre temas
nacionales, '

Otra era, sin embargo, la situacidén en los paises europeos més
avanzados, Francia, Inglaterra y Alemania, durante todo el siglo x1x
y principios del xx, hasta la convulsién politica derivada de la
Gran Guerra. Aqui, junto al proceso de ampliacién del sufragio, se
habia producido, en forma previa, una reorganizacién de la Admi-
nistracién Pdblica en sus diversos aspecios, reorganizacién que
eliminaba en gran parte la posibilidad de un spoil system. La Ad-
ministracién europea colocaba, en lugar del funcionario nombrado
por motivos politicos, que podia ser cesado en cualquier momento,
al funcionario profesional, de escalafén, que caracterizé a la centra-
lizada burocracia francesa, a la Administracién imperial alemana o
al civil service inglés>? Como consecuencia, en tales pafses desapa-
recia en gran parte uno de los incentivos para la participacién en
la vida politica y la campafia electoral: la perspectiva inmediata
de un puesto en la Administracién, con cargo al presupuesto pi-
blico, estatal o local. Aun cuando, desde luego, la perspectiva del
botin existia en la competicién politica, no se trataba de un botin
tan amplio y disperso como en el caso americano y, ademds, era
evidentemente insuficiente para compensar a fodos los actores del
proceso electoral.
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A pesar de ello, y pese a todas las reformas de la Administra-
cién, la presién del Gobierno sobre los funcionarios piiblicos (y de
éstos sobre el electorado) a la hora de las elecciones siguié siendo
considerable, y en algunos casos, como Alemania, admitida por la
ley%* Sin embargo, ni los funcionarios ptblicos se hallaban tan de-
samparados frente a las influencias politicas como en el caso ame-
ricano, ni, por otro lado, se hallaban tales presiones al alcance de
todos los parlidos. Especialmente, los crecientes partidos socialis-
tas se vefan en una completa imposibilidad de crear mdquinas
basadas en su control de la Administracién, al hallarse ésta en ma-
nos usualmente de los sectores conservadores o liberales. Con res-
pecto a la Administracién local, su falta de autonomia comparada
con el caso americano, y la existencia, también aqui, de criterios
de racionalidad burocritica, hacian imposible la creacién de ma-
quinas locales y de sistemas de patronage electoral extendido.

En segundo lugar, si bien los paises a considerar experimenta-
ron un proceso de secularizacién y evolucién politica, dentro del
sistema liberal, en el periodo 1870-1919, la pervivencia de factores
feudales tradicionales en las tres sociedades era mucho mdis acu-
sada que en el caso americano, carente de un pasado feudal, y don-
de las tltimas lealtades electorales basadas en motivos tradiciona-
les desaparecieron a partir de la campafia presidencial de 1828.
Ya hemos hecho referencia a la pervivencia del influjo de la no-
bleza terrateniente en parte de Gran Bretafia (particularmente en
Irlanda) y en la Prusia Oriental. A ellas hay que afiadir 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 urbanizacién traida por el industrialismo, y la pa-
ralela evolucién 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 campaiia
electoral.

Por estas razones, los medios de movilizacién e informacién del
electorado en los paises europeos diferian notablemente del modelo
americano. Incapaces de mantener una organizacién urbana o rural
similar a las mdquinas, basada en activistas pagados por los fon-
dos ptblicos, y con control sobre ciertos recursos (beneficencia,
impuestos municipales, jueces, etc.) la clase politica 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 exposicién reside, no en
sus caracteristicas de curiosidad histérica o erudita, sino en que las
distintas alternativas seguidas en los diversos paises constituyeron
el embrién de sistemas més tarde adoptados en otros, o similares,
coniextos, y cuya evolucién juridico-politica ha llevado a las situa-
ciones vigentes en nuestros dias. Por ello, en las lineas que siguen,
haremos preferentemente mencién de aquellos rasgos que més
ayudan a comprender la evolucién que ha conducido a los proble-
mas y précticas actuales.

Las campafias locales en el caso francés

Al crearse la Tercera Reptiblica Francesa no existia ningdn tipo
de organizacién capaz de encuadrar al electorado a nivel nacional.
Hasta 1871, las principales fuerzas que habian movilizado al elec-
torado francés habian sido las influencias tradicionales (Iglesia,
grandes propietarios, oligarquias locales) o, durante el Segundo
Imperio, el poder de la Administracién. 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 pais, a no ser la posible excepcién del embriona-
rio partido socialista. El primer gran partido francés, el Partido
Radical Socialista, en llevar a cabo una accién electoral coordinada
a nivel nacional, no fue fundado formalmente hasta 1901.5* Durante
todo este periodo (1871-1919), en general, los partidos franceses
fueron mucho mas débiles que sus contempordneos ingleses y ale-
manes,” lo que no dejé de repercutir en las caracteristicas de la
lucha electoral.

Hasta principios de siglo, pues, la campafia previa a la eleccién
no se configuraba como un esfuerzo por parte de organizaciones
nacionales. Mds bien se trataba de un conjunto de actividades que
se agotaban en cada circunscripcién electoral concreta, con tenues
lazos ideolégicos a nivel nacional. Por otro lado, tal tendencia se
vefa reforzada por la inexistencia de cargos politicos elegibles por
toda la nacién, como el presidente de la Segunda o Quinta Repi-
blica.

Hasta 1919, y con la excepcién del periodo 1885-1889, el sis-
tema electoral de la Tercera Repiblica se basaba en circunscrip-
ciones locales uninominales, en sufragic mayoritario a dos vueltas
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(ballotage si ningin candidato conseguia la mayoria absoluta en la
primera vuelta).® Este sistema no podia por menos de favorecer la
primacia de intereses locales en la eleccidn, al verificarse ésta en
distritos con un reducido ndmero de electores. Tal influencia aumen-
taba, desde luego, en zonas agricolas, donde la poblacién se distri-
buia en pequefios pueblos campesinos, en que el control social era
més intenso.”” Por el contrario, en las grandes ciudades, y particu-
larmente en la capital, tales influencias locales desaparecian, dan-
do lugar a campafias electorales que exigian amplia propaganda
y continuos esfuerzos por parte del candidato y su organizacién.

Pero, aparte de las zonas urbanas, la falta de organizaciones po-
liticas nacionales hacia imprescindible, hasta fecha relativamente re-
ciente,® que los diversos candidatos se apoyasen bdsicamente en
instancias locales para movilizar el electorado en su favor. A. Sieg-
fried, en su obra clésica, dividié tales instancias locales en tres
tipos: la Iglesia, los estratos sociales superiores y la Administracién
Piblica.®

El papel de la Iglesia (sobre todo del cura rural) como medio
de movilizacién politica fue destacado por los diversos estudiosos
del periodo.8® Siegfried, en su estudio de la Francia del Oeste, re-
gién de fuerte influencia tradicional, consideré al clero local como
factor de primerisima importancia a la hora de las elecciones. In-
cluso, en su opinién, en los casos raros de enfrentamiento entre las
dos jerarquias «naturales», Iglesia y nobleza, el clero disponia de
una mayor influencia sobre los electores, influencia que aumentaba
conforme aumentaba el grado de distribucién de la propiedad.
Como ejemplo, cita la victoria electoral del cura Gauyraud frente
al conde de Blois.®2 La influencia del clero era tal, que en la zona
objeto de estudio, «cien afios después de la Revolucién, y cuarenta
afios después de la fundacién de la Tercera Repiblica, el régimen
republicano no ha llegado atin a asentarse con verdadera solidez» .
El problema que ello suponia para la Repitiblica era evidente: en la
lucha contra el clericalismo, afirmaba Siegfried, «lo que estd en
juego es la victoria definitiva de la sociedad moderna, tal como ha
surgido de la Revolucién».® 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 campafias electorales eran
diversas. Los curas locales no vacilaban en usar el pilpito como
plataforma politica, y en pronunciar arengas electorales durante los
sermones % o, en casos exiremos, en negar los sacramentos a los
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enemigos politicos o a los electores sospechosos de simpatias re-
publicanas.®% Por otra parte, y sin necesidad de la accién clerical,
los sentimientos catdlicos de la poblacién rural suponian en muchos
casos que el disidente politico fuese sometido a un auténtico boycott
social.¥” No es por ello de extrafiar el encono en las disputas reli-
giosas de la Tercera Reptblica, 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 unfan al
poder econdémico 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 componia de t{tulos nobiliarios.®® En el vacio
politico que siguié a la caida del Segundo Imperio, los electores
rurales no hallaron en muchos casos més élite politica en que apo-
yarse que la aristocracia rural, es decir, la jerarquia natural desde
tiempo inmemorial.®® Aun después de la primera fase de la Repii-
blica de mondrquicos (1871-1877) la nobleza pudd aiin controlar
parte de los votos rurales en algunas regiones gracias al apoyo de
la Iglesia.

En el mismo apartado podemos incluir una categoria distinta:
la de los terratenientes o notables rurales republicanos, no pertene-
cientes a la nobleza. Tales elementos se configuraban en ocasiones
como la mis Importante base local de apoyo de la Repiblica, gra-
cias a su ascendencia local y, antes de que se creasen partidos re-
publicanos nacionales, eran sus comités locales los que dirigian la
campafia electoral contra los sectores clericales o socialistas.”

En dltimo lugar, la influencia del Estado aparecia por medio de
la Administracién Publica encabezada por el prefecto, en un pano-
rama falto de organizaciones politicas. El prefecto se configuraba
como el representante de la Republica, y el poder central, y no va-
cilaba, a la hora de las elecciones, en utilizar su influencia en favor
de las candidaturas republicanas, asi como en movilizar en lo po-
sible, a los funcionarios de la Adminisiracién Pidblica.”* Sin embar-
g0, no nos hallamos, ni de lejos, ante una situacién similar a la de
la mdquina americana. Ni los campesinos franceses (en buena parte
pequefios propietarios) dependian del prefecto en la manera en que
los emigrantes dependian de su boss o su precinct captain, ni, por
su parle, los prefectos gozaban de facultades discrecionales, como
los bosses de las midquinas, ni, en dltimo término, los funcionarios
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franceses se hallaban tan expuestos a la ira de sus superiores como
los empleados de la Administracién americana.”? El sistema admi-
nistrativo francés creaba una situacién en que, ni los funcionarios
o jerarquias adminisirativas locales podian crear una mdquina local
(pues la ley de 1884 suponia una intervencién y tutela del poder
central sobre la Administracién local),”® ni el prefecto podia movi-
lizar arbitrariamente a los funcionarios locales o estatales.

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

Los métodos de propaganda local

Nos hemos limitado, hasta el momento, a tomar en cuenta la
situacién en el sector rural. Sin embargo, la situacién era diferente
en las ciudades. La falta de una organizacién permanente, por un
lado, y de una red de influencias locales, por ofro, forzaba a los
candidatos de distritos urbanos a utilizar en lo posible, armas elec-
torales mas modernas. Tales eran, basicamente, la atraccién deriva-
da de una ideologia, o bien medios de propaganda de masas. Como
veremos, la organizacién de partidos politicos a partir de primeros
del siglo, cambid la situacién. Sin embargo, las campafias electora-
les urbanas cobraron, a consecuencia de los condicionamientos ci-
tados, ciertas peculiaridades que las diferenciaban de la practica
de otros paises.

Normalmente, el candidato urbano se hallaba respaldado por
un comité electoral, afiliado o no a una denominacién partidista, y
usualmente creado ad hoc, apareciendo poco antes y desapareciendo
poco después de la eleccién.”® Desprovisto en muchos casos de una
organizacién de partido, el candidato se veia obligado a llevar a
cabo una campafia 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 calculé que el
candidato debia visitar cuatro mil domicilios durante la campafia
electoral, que duraba unos veinte dias.” Dada la extensién de las
circunscripciones electorales (unos diez mil electores por término
medio, de los que una parte sustancial se abstenia) tal sistema de
canvassing no dejaba de suponer un medio eficaz de contacto con
¢l electorado.

Aun asi, obviamente, tal canvassing no era suficiente, o bien el
candidato no se sentfa con &nimos para llevar a cabo tal tipo de
ejercicio. Por ello se hacia necesario recurrir a medios de propagan-
da gréfica (periédicos, carteles y folletos) y a reuniones piblicas.

La propaganda grdfica daba a las elecciones francesas un caréc-
ter peculiar, al tiempo que aumentaba considerablemente los gastos
electorales. Sin embargo, esa propaganda grafica era en muchos ca-
sos el dnico medio de contacto con el elector urbano.”® La propa-
ganda consistente en folletos electorales se repartia, no sélo a do-
micilio, sino también en lugares «estratégicos». Los observadores de
la época consideraban como tales las peluquerias, y sobre todo, las
tabernas™ en donde solia 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 extrafiar si tenemos en cuenta que, de acuerdo con los cémpu-
tos de un autor de la época, habia en Paris a finales de siglo una
taberna por cada’ veintidds electores.?

El affiche era, sin embargo, el arma fundamental, Precisamente,
la primera reivindicacién con respecto al control estatal de la cam-
pafia electoral, procedente de los partidos de izquierda, se referia 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.®! Y hasta la
actualidad, como veremos, la regulacién francesa respecto a las cam-
parfias electorales se reduce casi exclusivamente a los anuncios por
medio de carteles.

Ahora bien, todo ello no suponia la existencia de un elevado
nivel ideoldgico en la lucha electoral. Esta se planteaba usualmente
en términos de ofensas, ataques y defensas personales, que no con-
tribuian a elevar el nivel de la discusién politica. Los distritos uni-
nominales y la importancia de la personalidad de los candidatos con-
ducia a un tipo de discusién particularizado, que ponia el énfasis
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en las caracteristicas (virtudes o defectos) del candidato. Una de las
caracteristicas de la campafia era la «ofensiva de dltima hora», rea-
lizada por medio de carteles y octavillas atacando al candidato
opuesto, en la noche inmediatamente anterior a la eleccién, de
forma que el afectado no pudiera contestar con propaganda contra-
ria.8 Las continuas reclamaciones, procedentes sobre todo del par-
tido radical socialista, en favor de una regulacién legal que evitase
tales situaciones muestra que tales métodos eran considerados al
menos como potencialmente eficaces.

Los mitines y reuniones ptiblicas no parecen haber tenido mu-
cho éxito, a menos que interviniese un politico destacado y cono-
cido popularmente, hasta la aparicién de una politica mds ideols-
gica, basada en la competicién de partidos estables. En tales
mitines, en los primeros treinta afios de la Tercera Reptblica, la
regla parece haber sido su degeneracién en peleas y discusiones
que forzaban a los candidatos a llevar consigo un grupo de guar-
daespaldas.®® Este es al menos el punto de vista de observadores
criticos del sistema. S6lo mds tarde, cuando los partidos comen-
zaron a enviar, desde sus cuarteles generales, a oradores profesio-
nales (o al menos de més capacidad que los improvisados candida-
tos de la época anterior) se convirtieron los mitines en un
instrumento eficaz de lucha politica, no tanto para lograr nuevas
conversiones cuanto para mantener el entusiasmo electoral de los
ya convencidos.

La campariia nacional y el papel de los partidos

A pesar del predominio de las personalidades, organizaciones
e influencias locales durante los primeros treinta afios de la Re-
ptblica (situacién que pervivié en parte hasta fechas recientes, por
otro lado) fue evidente un continuo proceso de nacionalizacién de
la vida politica, que se tradujo en una paulatina centralizacién de
las campafias electorales, y que culminé con la organizacién de los
dos grandes partidos de la Tercera Reptblica, radical-socialistas y
socialistas.

Efectivamente, el debate ideoldgico sobre puntos como régimen
republicano o monérquico, clericalismo o anticlericalismo, dio lu-
gar a sucesivos movimientos nacionales de opinién que originaban
campafias nacionales superando los estrechos limites de la poli-
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tica local. Los tres puntos claves en la formacién de una opinién
nacional, centrada alrededor de problemas ideolégicos, fueron los
que un historiador de las instituciones politicas ha denominado la
crisis de 1877, la conmocién boulangista y la revolucién «drey-
fusard» 3 En estos tres momentos, en efecto, la opinién nacional
se vio afectada por problemas amplios que demandaban la adop-
ciéon de posturas opuestas por parte de los protagonistas de la
vida politica, los partidos. Estos, con la excepcién de los socialis-
tas ¥ se configuraban como practicamente inexistentes fuera del
Parlamento. Y la confusién ideolégica que de ello se derivaba se
traducia en un elevado niimero de abstenciones, que alcanzé con
cierta frecuencia la cota del tfreinta por ciento de los electores
registrados, de 1870 a 1919.% Sin embargo, la conmocién ideo-
légica que supuso el caso Dreyfus condujo a la estabilizacién del
partido caracteristico de la Tercera Repiblica, el partido radical-
socialista. En efecto, en 1896 éste llevé a cabo lo que era, para
los standards de la época, una campafia electoral de tipo nuevo.¥?
Un «Comité de Accion para las Reformas Republicanas», inspirado
bésicamente en postulados anticlericales, consiguié hacerse con fon-
dos econémicos suficientes para Ilevar a cabo una campafia elec-
toral coordinada en gran parte del pais, enviando oradores a dis-
tritos alejados de la capital, controlando durante alglin tiempo un
diario parisino, y organizando mitines y manifestaciones. Los dipu-
tados que componian la fraccién radical en el parlamento comen-
zaron a considerar a este drgano de coordinacién como un punto
de referencia imprescindible.%

A partir de este momento es posible hablar de campafias elec-
torales a nivel nacional, siguiendo dos diferentes lineas. 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 organizacién que representaban ha sido magistral-
mente expuesta por Maurice Duverger en su obra Les partis poli-
tiques, que se inspira en gran parte en la situacién francesa. Un
partido de masas, la SFIO y un partido de cuadros (el partido
radical-socialista) suponian lineas distintas de actuacién en lo
que se refiere a la campafia electoral. El resto de los partidos
franceses se adapté a uno u otro de los dos modelos: y curiosa-
mente, los partidos catdlicos de la derecha prefirieron una forma
de organizacién més cercana a la del partido socialista.®
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La férmula radical se basaba en la formacién de comités en
las communes, formando federaciones que culminaban en una fe-
deracién nacional. Ello racionalizaba el esfuerzo electoral, y per-
mitia una cierta planificacién central, al tiempo que dejaba una
amplia libertad de accién a las organizaciones locales. La unidad
de accién a la hora de la campafia era también asegurada por la
coordinacién que llevaban a cabo entidades paralelas. La francmaso-
nerfa mantenia estrechos lazos con el partido radical, inspirando
su actuacién en lo que se refiere a la extensién de la lucha anti-
clerical® Por otro lado, organizaciones paralelas, como la Liga de
los Derechos del Hombre*! llevaban a cabo campafias coordinadas
con las de los candidatos del partido.

Tal organizacién, que actuaba sobre todo a la hora de las
elecciones, y mantenia una vida latente mientras tanto, se en-
frentaba con un problema crucial, la necesidad de disponer de
abundantes medios econdémicos a la hora de la eleccién. Los cuar-
teles centrales de la federacién radical-socialista se vefan en la
precisién de suplir a las organizaciones locales con propaganda
gréfica (folletos y carteles) y con oradores profesionales. Ello supo-
nia gastos considerables. Por ejemplo, si el partido distribuyé
320.000 folletos electorales en las elecciones de 1906, tal niimero
se elevé a 1.640.000 en las elecciones siguientes, cuatro afios des-
pués.”? En lo que se refiere a los oradores enviados a las provin-
cias, su namero era también considerable: un partido menor, el
de los republicanos conservadores, contaba con cerca de trescien-
tos oradores.”” La campafia exigia, por tanto, un esfuerzo econd-
mico por parte de tal tipo de partido de cuadros, y era l4gico que
demandase una reforma legal que redujese o subvencionase los
costes propagandisticos. Ademds, las finanzas del partido se vefan
afectadas por la resistencia de sus miembros a elevar la cuantfa
de las cuotas a un nivel similar al del partido socialista.’ Ello de-
jaba en cierta oscuridad los origenes de la financiacién del partido,
lo que no dej6 de ser observado por los comentaristas politicos.

La solucién seguida por los socialistas era en gran parte deri-
vada del cardcter de su lider, Jules Guesde. El partido, incluso en
sus versiones anteriores a la SFIO, se habia considerado a si mismo
como una institucién educadora, y no limitaba su actividad pro-
pagandista a las campafas. Siguiendo el ejemplo del partido so-
cialdemdcrata alemén, la SFIO se basaba en la existencia de una
solida organizacién subyacente, en que el contacto cara a cara
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entre sus miembros era fundamental® Asi 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®’ Qradores, carteles y folletos eran
enviados continuamente a las organizaciones locales, al objeto de
mantener la combatividad de sus miembros. Y el problema econd-
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 expulsién del partido.®® En todo caso, el éxito de tal
linea de actuacién fue evidente: en nueve aiios, 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 Repiblica.®

EL PREDOMINIO DE LA CAMPANA NACIONAL: EL CASO INGLES
Rasgos generales

Frente al caso americano y francés, las campafias electorales bri-
tanicas se caracterizaban por una mayor nacionalizacién y centra-
lizacién, aunque sin llegar a los extremos que alcanzaron en el
Imperio Alemén. Tal proceso de nacionalizacién se inicié funda-
mentalmente tras la reforma electoral de 1867, que vino a elevar
a mas de dos millones el niimero de electores.

Esta reforma, completada y ampliada por la legislacién poste-
rior de 1884, aparecia como destinada a conmover los cimientos
del sistema electoral, los cuales no habian sido fundamentalmente
afeciados por la reforma de 1832. El sistema, hasta ese momento,
se habfa asentado en la influencia tradicional de los propietarios
rurales (especialmente la nobleza rural) '® y en parte también en el
influjo de la Iglesia Anglicana, que habian sido los soportes sobre
todo del partido tory o conservador.® Pero habia otros factores
que influyeron igualmente. Las reformas electorales per se no de-
bian suponer, sin mds, el fin de tales influencias tradicionales. Ya
hemos expuesto cémo la prictica del sufragio universal fue com-
patible en Francia con el mantenimiento del predominio politico,
en amplias zonas, del clero y de la nobleza rurales, predominio
que incluso aument6é al principio de la Tercera Reptiblica. Sin
embargo, en la situacién britdnica, la reforma no suponia sola-
mente un aumento del electorado total, sino también, y muy prin-
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cipalmente, un aumento del electorado wurbano, residente en las
crecientes concentraciones industriales, el cual estaba libre de la
influencia directa de los notables rurales.!® A diferencia de Francia,
y en la misma linea de lo ocurrido en Estados Unidos, en la década
de los veinte, el desarrollo industrial y la concentracién urbana
habian supuesto que un gran nimero 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 politica.

Pero, y a diferencia del caso americano, la red de influencias
tradicionales no podia ser reemplazada por una mdquina politica,
especializada en el trifico de votos a cambio de favores administra-
tivos. La razén fue la reforma de la administracién britanica,
sobre todo de 1860 a 1870, medianie la consolidacién de un Civil
Service que, como en Francia, tendfa a colocar en los puestos ad-
ministrativos a funcionarios escogidos mediante exdmenes compe-
titivos, independientes de presiones politicas. Por ello, y a pesar
de los numerosos residuos de la situacién anterior, se ha podido
afirmar, en relacién a las reformas administrativas de los afios
sesenta, que tras ellas, «e] patronazgo no figuraba ya como una ca-
racteristica importante de la politica de los partidos, y los miem-
bros del Parlamento no podian ya confiar en asegurarse la buena
voluntad de sus seguidores gracias a una juiciosa distribucién de
los puestos puablicos».103

Las reformas de 1867 y 1884 colocaban pues a la clase politica
frente a la necesidad de encontrar nuevos medios de comunicacién
con el electorado, habida cuenta de la disminucién de la influen-
cia tradicional y el patronazgo. Por una parte, como veremos, se
mantuvieron elementos de la politica local anterior, de forma que
no hubo un trénsito inmediato a la nueva situacién. Pero las cre-
cientes dificultades derivadas de una legislacién cada vez més se-
vera para proteger la pureza del voto forzaron a los lideres poli-
ticos a apoyarse sobre todo en organizaciones de base nacional, que
concedian una importancia cada vez mayor a problemas de tras-
cendencia general, y con fundamentos jdeoldgicos. Desde 1885 tal
paso de una politica local a una politica nacional se habia hecho
evidente en la préactica de las campaiias electorales y en los medios

empleados en ellas, con clara ventaja cronolégica sobre Francia y
Estados Unidos.
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La camparfia local

Hasta la gran reforma de 1867, las caracteristicas de la campa-
fia local practicamente exclufan cualquier posibilidad de alcanzar
un minimo nivel de autenticidad. El voto publico aseguraba la
influencia de los propietarios y la eficacia de la intimidacién y la
violencia.'™ 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'® Ademds, el Gobierno no vacilaba en
utilizar como premios electorales los puestos de la Administracién
o de la Iglesia establecida.!%

Tales practicas aparecian como perfectamente adaptadas a una
lucha politica protagonizada por reducidas jerarquias sociales y
econdémicas, en un contexto eminentemente rural donde el respec-
tivo poder de los contendientes dependia de su capacidad econd-
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 decisién politica de integrar a la clase
media, y mds tarde a la clase obrera, dentro del sistema concedién-
doles el derecho del voto, si bien a largo plazo aseguré la pervi-
vencia del sistema politico, a corto plazo suponia para las clases
dirigentes tradicionales «un salto en el vacio» 17 en que los mecanis-
mos normales de comunicacién e influencia politica que asegura-
ban el mantenimiento de la élite habian de ser reemplazados por
nuevos métodos.

Sin embargo, el tan temido «salto en el vacio» no se produjo
en forma inmediata tras 1867. La élite politica (especialmente, aun-
que no sélo, los candidatos conservadores) continuaron utilizando,
durante largo tiempo, las armas tradicionales de persuasién. En
fecha tan tardia como 1906, por ejemplo, el lider liberal Lloyd
George podia acusar en un discurso electoral, al partido conser-
vador de «intimidacién rural», poniendo de manifiesto las presio-
nes abusivas a que se veian sometidos durante la campafia los
electores de ciertos distritos.’® Incluso en centros urbanos, propie-
tarios de fabricas no vacilaron en ejercer su poder sobre los traba-
jadores a la hora de las elecciones.!®

Por otro lado, la reforma del Civil Service no habia eliminado
completamente la posibilidad del patronage de cargos del Estado y
de la Iglesia Anglicana. Y, finalmente, y como nota mds impor-
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tante, la reforma de 1867 produjo un resultado que podria haberse
convertido en peligroso para el sistema, y que fue atajado por la
ley de 1883: el vertiginoso aumento de la corrupcién y, por ende,
de los costes electorales. Mas, a pesar de tal pervivencia de los
métodos tradicionales, las campaiias electorales sufrieron una ace-
lerada evolucién a partir de 1867. Hasta entonces, la campafia
habia 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 ampliacién del sufragio, se hizo necesaria, sobre
todo en las ciudades, una labor de propaganda que requeria or-
ganizacién, medios econdmicos, y armas ideoldgicas. Ello dio lugar
a la aparicién de organizaciones que pronto prestaron a la cam-
paiia una dimensién nacional.

La campatfia nacional
1. El nacimiento de organizaciones nacionales

Fue en las ciudades industriales donde, el partido liberal, sobre
todo, se hallé ante la necesidad de encuadrar a los nuevos elec-
tores, obreros o de la clase media. Ostrogorski, en una descripcién
clasical’® ha mostrado cémo fue el partido liberal de Birmingham
el primero en adoptar una nueva técnica de encuadramiento elec-
toral. El nuevo sistema (erréneamente llamado caucus, término to-
mado del vocabulario politico americano) se salia 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 ideoldgicas, y que cooperaban en la
direccién del partido y la seleccién de candidatos, al menos en
teoria, y que constitufan en la prictica, una fuente gratuita de vo-
luntarios durante la campafia electoral.l!! Tal sistema se extendié
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 reacciond mds
lentamente en lo que se refiere al cambio de su organizacién lo-
cal.’2 Como resultado, en la eleccién de 1880 y a pesar de los
enormes gastos electorales conservadores, este partido se vio en
situacién de inferioridad ante la superior organizacién liberal a
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nivel local.® Como ha indicado un historiador del partido conser-
vador, «el cambio simplemente reflejaba las circunstancias politi-
cas generales: para convertit a los electores recién creados, era
necesaria una organizacién mds sistemdtica, Y si no se conseguia
tal conversién, el partido conservador no podria volver al poder».!™
Mis atin, la citada ley de 1883 despojaba a los conservadores de las
ventajas de su superioridad econdmica, al limitar severamente los
gastos electorales, y era una causa mds para forzar a una reorgani-
zacién del partido conservador.!

Al mismo tiempo que se producian estos cambios al nivel local,
la necesidad de coordinacién habia conducido a la creacién de
drganos nacionales de direccion de los partidos, con la misién de
coordinar de alguna forma la accién e ideologia de sus candidatos.
Los liberales, con una ventaja cronoldgica inicial, habian creado
en 1860 una asociacién liberal para el registro de los electores
(Liberal Registration Association) que contaba con 566 asocia-
ciones afiliadas en 1862!¢ y en 1877 procedieron a federar a las
asociaciones liberales (organizadas muchas de ellas segiin el siste-
ma de hundreds) en una National Liberal Federation? Los con-
servadores, por su parte, crearon en 1867 una Unién Nacional de
Asociaciones Conservadoras y Constitucionales”® que agrupaban
a los comités de notables locales. En 1870 se fundé el Central Party
Office como 6rgano de impulsién del partido.!” Sin embargo, aun
cuando la organizacién central conservadora se convirtié pronto
en un mecanismo eficiente, su base en las asociaciones locales con-
servadoras quedaba muy por detrds de la eficiente organizacién
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 movilizacién y propaganda que compen-
sase la pérdida de sus fuentes de influencia tradicional y los pro-
blemas causados por la limitacién de los gastos electorales. Una
organizacién mas abierta, como la del partido liberal, hubiera quiza
servido para lograr tales objetivos, a costa de una mayor democra-
tizacién del partido. Sin embargo, el arma propagandistica elegida
no fue la accién de nuevos miembros del partido, sino un nuevo
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tipo de organizacién paralela, teéricamente independiente y con
un amplio nimero de miembros, que se encargaria de la propaganda
electoral de masas sin amenazar al liderazgo establecido dentro del
partido. Tal organizacidén, creada por Randolph Churchill en 1883,
fue la Primrose Leaguel® cuyo objetivo era en suma, la utilizacién
del prestigio de la clase dominante iradicional en un ambiente ra-
dicalmente distinto a aquel donde habia ejercido su influencia.

En efecto, si la motivacién del elector americano era fundamen-
talmente econémico-utilitarista, la del elector rural francés religioso-
tradicional, y la del elector liberal inglés ideoldgico-clasista, la
Primrose League, sin renunciar a llamamientos ideolGgicos y emo-
cionales, intentaba explotar la bdsqueda de prestigio social de
las clases medias y de ciertos elementos obreros y campesinos. Tal
tactica se basaba fundamentalmente en la utilizacién de lo que los
ingleses llaman snobbery y que podemos traducir por «deseo de
figurar socialmente». Efectivamente, la Primrose League procedid
a un tipo de tréfico de votos en que el prestigio social, no el di-
nero, era el medio de cambio. Para ello cred una red de centros
en todo el pais 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 momentdneamente, con los
clementos de la aristocracia local y nacional, cobrando asf, al me-
nos en su opinién, una cierta respetabilidad social. Se trataba de
una efectiva movilizacién de la élite social tradicional para man-
tener un predominio politico que se vefa amenazado, por medio
de su entrada de lleno en la lucha electoral.t

A finales de siglo, la Primrose League era va una auténtica
organizacién de masas que contaba con cientos de miles de afilia-
dos, y, para contrarrestar su influencia, el Partido Liberal puso en
pie una Federacién Liberal de Mujeres, asi como una Liga Nacio-
nal de J6venes Liberales. Junto a estas organizaciones, otras, como
la Free Trade Union, la Tariff Reform League o la National Ser-
vice League contribufan a una amplia difusién de los temas y esls-
ganes electorales de los partidos, que se enfrentaban as{ en campa-
flas de dimensién nacional,

3. La nacionalizacién de las campafias electorales

Los movimientos de opinién nacional tales como el promovido
en los afios treinta en contra de las Corr Laws, asi como posterior-
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mente el movimiento cartista, habian llevado a la luz piblica la
existencia de problemas nacionales que dejaban en un segundo
plano las cuestiones puramente locales. Esta tendencia se tradujo
en la nacionalizacién de las campaifias electorales a partir de 1867.
Tal nacionalizacién, que se traducia en una primacia del partido
sobre el candidato se manifest6 en diversas formas:

1) En primer lugar, en el aumento de la importancia del
lider del partido en la campafia electoral. La ausencia de una
plataforma electoral aprobada en una convencién del partido, como
en América, hacia que tal elemento de la campafia fuese reempla-
zado, desde 1844, por el manifiesto electoral del lider del parti-
do,'2 que se configuraba asi como el encargado de precisar el pro-
grama legislativo a seguir. La importancia nacional del lider del
partido aumentd a partir de la campafia electoral de 1868, en que
el lider liberal Gladstone procedié a una campafia del tipo del
«whistle and stop» americano, recorriendo el pafs y pronunciando
discursos en apoyo del programa y candidatos liberales, en una
forma similar a la campafia presidencial de Douglas en 1860 y
Bryan en 1896 en Estados Unidos. Tal intervencién directa del
lider en la campafia trajo como consecuencia una respuesta con-
servadora del mismo tipo, convirtiendo a Disraeli en una figura
nacional, y simbolo del partido conservador.'?® En lugar de un can-
didato dependiente de los bosses locales, como en Estados Uni-
dos, el lider era la cabeza efectiva del partido y los candidatos lo-
cales eran los que debian identificarse con él. Disraeli, por ejem-
plo, fue el primero en respaldar, mediante una carta ptiblica, a un
candidato conservador local.

2) En segundo lugar, la creciente importancia de las motiva-
ciones ideoldgicas sobre las motivaciones personales o econdmicas
de los activistas en las campafias electorales fue otro signo del
cambio de la situacién. La ley de 1883 vino a prohibir préctica-
mente los activistas pagados. Como consecuencia, los candidatos
hubieron de acudir a personas que estuvieran dispuestas a traba-
jar gratuitamente para ellos en su campafa. Ello tuvo dos efectos
principales: la dependencia de los candidatos de activistas moti-
vados ideoldgicamente (lo que les forzaba también a ellos a
mantener posturas ideoldgicas) y el crecimiento del papel! de la
organizacién central del partido, que, por un lado, proveia la



88 LAS CAMPANAS ELECTORALES

justificacién ideoldgica del candidato, y por otro prestaba el pres-
tigio carismatico del lider. En todo caso, no se daba aqui una de-
pendencia del candidato respecto al organismo central del partido,
como la que existia, por ejemplo, en el partido socialdemdcrata
alemén. Asi, la escasa extensién de los distritos, comparados con
los correspondientes distritos alemanes o americanos, hacia po-
sible que un candidato con medios econémicos se presentase
a una eleccién, corriendo con los gastos electorales de la
campaiia, sin que tuviese que depender del beneplacito de las ofi-
cinas centrales. A veces, incluso, eran las asociaciones locales de
los partidos las que se preocupaban de seleccionar candidatos en
buena situacién econémica, de forma que pudiesen cargar ellos
personalmente con los gastos electorales, una situacién que tam-
bién se daba incluso en las agrupaciones politicas socialistas.1?

3) En tercer lugar, y como légica consecuencia, la nacionali-
zacién de la campaiia electoral se manifestaba en los femas de la
campafia, que no eran ya cuestiones de politica local, sino de
interés nacional. Hasta 1867 las elecciones se habfan centrado usual-
mente sobre temas locales. De 1867 a 1885 se produjo un periodo
de transicién, en que los liberales pusieron mds énfasis que los
conservadores en cuestiones nacionales'® y a partir de la eleccién
de 1885 las cuestiones nacionales predominaron claramente. Un
autor, en un anélisis de los manifiestos de los candidatos en la
eleccion de 1906 halla que el tema més utilizado en la campaiia
por los candidatos liberales fue el de la defensa del libre comer-
cio (defendido por el 98 por ciento de los candidatos). El tema
mas mencionado por los candidatos conservadores fue el de la refor-
ma fiscal (mencionado en el 98 por ciento de los manifiestos), y el
mds utilizado por los candidatos del Labour Representation Com-
mittee, precursor del Partido Laborista, fue el de la necesidad
de un aumento en la representacién parlamentaria de la clase tra-
bajadora (92 por ciento de los manifiestos).)* 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 campafia de los candidatos de las machines
americanas o los candidatos rurales franceses, parece cbvia la mas
acusada dimensidén ideoldgica de la campaifia electoral briténica.
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4. Los métodos de propaganda

Antes de considerar los métodos concretos de difusién de la
ideologia y propuestas de los candidatos, haremos referencia al de-
sarrollo de un elemento profesional de la campafia electoral que
se ha configurado, hasta nuestros dias, como pieza clave en el
proceso electoral britdnico: nos referimos al agente electoral bri-
tdnico, figura muy distinta del boss americano o de los Vertrauen-
miinner alemanes de la época. La importancia de la organizacién
del partido al nivel local para la difusién de la propaganda contri-
buyé 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 campafia, y de coordinar todos los posibles as-
pectos de ésta,’¥ Frente al cardcter mds «politico» de la asociacién
local, liberai o conservadora, el agente, como funcionario «espe-
cializado» del partido se veia limitado, en teoria, a mantener la
pureza legal de la campafia y a informar a la oficina central de
las caracteristicas del distrito.!® De hecho, el papel que concedié
al agente la legislacién electoral de 1883, como el elemento direc-
tamente responsable de la legalidad de la campafia,!”” vino a con-
vertirle en una figura clave de la organizacién local, y, en lo que
respecta al partido conservador, también en la organizacién central.

Las actividades encaminadas a la popularizacién del candidato,
bajo la supervisién del agente, eran en gran parte comunes a las
practicas americanas. El canvassing o visita casa por casa se
configuraba como la operacién bdsica de la campafia. La prohibi-
cién de utilizar canvassers pagados fue la principal causa de la
necesidad de recurrir a atractivos ideoldgicos 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 asociacién local,

Sin embargo, esta época, privada de los beneficios de la comu-
nicacién electrénica ha sido llamada la «edad de oro del mitin elec-
toral».10 La asistencia a los mitines aumenté al movilizarse los
lideres de los partidos durante la campafia. Los mitines, ante gran.
des audiencias (aunque en todo caso, inferiores a los mitines de
la campafia presidencial americana) no dejaban de producir con-
siderable animacién politica, que se traducia en vivos debates e in-
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terrupciones (los hecklster o interruptores eran y siguen siendo una
institucién nacional) y en las elecciones de 1910 degeneraron en
muchos casos en enfrentamientos violentos entre liberales y con-
servadores.t’!

La nacionalizacién e ideologizacién de la campaila se hizo pa-
tente en la enorme difusién de la propaganda escrita, bien en los
periédicos, bien en publicaciones de los partidos, en proporciones
s6lo comparables a las de la propaganda electoral alemana. El
Centro Liberal de Publicaciones (LPC) distribuyé, en las elecciones
de 1906, mas de veintidés millones de panfletos propagandisticos,
y tres millones de folletos. Basta contrastar estas cifras con el
millén 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 campafia electoral en los
dos paises, teniendo en cuenta ademds, que el electorado francés
era mucho mds numeroso que el britdnico. En cuanto a la prensa,
cuya difusién habja aumentado considerablemente durante el dlti-
mo cuarto del siglo, favorecfa, en su mayoria, a los conserva-
dores.13

Aparte de las técnicas utilizadas durante la campafia electoral,
los candidatos se encontraban con que la ley les permitia mayor
libertad de accién en los periodos entre elecciones que en la misma
campafia electoral, debido a la severa regulacién de los gastos de
las campafias. Ello conducia en la préctica a lo que se denominaba
el nursing o «cuidado» del distrito, particularinente 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 relacién lo més
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,
seglin el estilo americano, invitaciones colectivas a los electores,
fuera, desde luego, del periodo de la campafia.'** La Primrose
League y restantes organizaciones parapoliticas llevaban una inten-
sa vida social, organizando reuniones en que se combinaban di-
versamente entretenimientos populares (mdsica, bailes o verbenas)
con arengas politicas por candidatos de diverso signo.

Por dltimo, es de destacar como nota curiosa la temprana
aplicacién del automévil a la campaiia electoral. En las elecciones
de 1906 y 1910 los conservadores movilizaron a los propietarios
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de automéviles de sus constituencies para trasladar a los electores
de su domicilio al lugar del voto,'* el dia de la eleccién. La medida
de la importancia que partidos menos privilegiados (como el la-
borista) daban a esta prictica lo indica la introduccién, en fecha
tan tardia como 1948, de una ley que restringia severamente el
uso de automdviles privados durante la campafia.

A pesar de la perfeccién relativa de la organizacién britdnica,
comparada con las mdquinas americanas (mds eficaces pero menos
politicas) y con los embrionarios partidos franceses, no deja de
ser evidente la diferencia entre tal organizacién y los partidos de
masas que caracterizaban, por ejemplo, la vida politica alemana,
y més tarde la vida politica inglesa. Veinte afios después de la
época a que nos referimos, un autor podfa adn aludir a la mezcla
de aficionados y profesionales en las campafias electorales y la
politica inglesa, expresando que «mientras siga prevaleciendo
la opinién de que la politica constituye un juego interesante, y a
veces divertido, y no una actividad que exige preparacién y estudio
antes de asumir el mando de las fuerzas politicas, serd imposible
para ningn partido producir un Estado Mayor completamente
adecuado y competente, gracias a su educacién y experiencia, para
dirigir su estrategia» 1%

Los INIC10S DE LAS CAMPANAS ELECTORALES DE MASAS:
EL CASO ALEMAN, 1871-1918

La caracteristica peculiar de las campafias electorales en el
Imperio Alemdn consiste en el efecto que causé en este pais la apa-
ricién del partido social demdcrata. El Imperio Alemén contaba,
como Francia, con partidos de notables, basados en su ascenden-
cia econdmica, asi como con partidos basados en la accién tra-
dicional de la influencia de elementos como el clero y la nobleza.
Como Inglaterra, contaba con organizaciones parapoliticas, capaces
de movilizar a amplias masas de electores. Finalmente, la Admi-
nistracién piblica y el Gobierno imperial intervenfan ampliamente
en las elecciones, sin llegar empero a los extremos tipicos de Es-
tados Unidos.1¥

Sin embargo, el Partido Socialdemdcrata, junto con su organiza-
cién de masas y su actividad electoral, introdujo un elemento que
diferencia esencialmente el caso alemédn del resto de sus contempo-
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raneos, en tanto no se produzca la consolidacién en Francia de la
SFIO y en Inglaterra del Partido Laborista, tras la primera guerra
mundial. El Partido Socialdemdcrata Alemén, en su actividad elec-
toral, llevaba a su dltimo extremo los principios en que se basaba
la Primrose League briténica, es decir, la creacién de una organi-
zacion permanente, que llevase a cabo una propaganda continua,
agudizada durante la época de la campafia electoral, coordinada
desde un organismo central impulsor, y basada tanto en contactos
personales, dentro de la organizacién, como en la difusion masiva
de propaganda y de una ideologia.

Tal tipo de arma electoral, la organizacién de masas traia con-
sigo obvias consecuencias para todo el sistema. La competicién
del Partido Socialdemdcrata forzaba a los restantes partidos a per-
feccionar sus armas electorales y su organizacién. Ademds, las
dimensiones del electorado, muy superiores a las dimensiones del
electorado francés (tras la temprana introduccién del sufra-
gio universal para las elecciones al Reichstag), hacia imprescin-
dible un mayor grado de perfeccionamiento de la accién electoral.
A finales de siglo, el partido catdlico, el Zentrum, se habia transfor-
mado en un auténtico partido de masas, en la terminologia de
M. Duverger, al mismo tiempo que conservadores y liberales se
vieron obligados a adoptar nuevas formas de organizacién, mucho
mds eficaces en el control del electorado, que las utilizadas por los
partidos franceses o britdnicos.*® Asi y todo, nos ocuparemos pre-
ferentemente del Partido Socialdemécrata, como exponente tipico
del partido de masas. Ante las descripciones ya existentes de tal
tipo de partido, nos centraremos en las caracteristicas mds rele-
vantes para la propaganda y la campaiia electoral.

La aparicion y primeros efectos del Partido Socialista Alemidn
sobre la prdctica de las campafias

En la década de los setenta, la situacién 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
junkers la determinante a la hora de las elecciones: de hecho, los
partidos de izquierda liberal o socialista fueron virtualmente exclui-
dos de la competicién electoral en parte de esta zona hasta el final
del Imperio. En el resto del pafs, la organizacién electoral y propa-
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gandistica se limitaba a efimeros comités locales, que actuaban en
forma esporddica: tal organizacién se veia completada por la
institucién tipica alemana de los Vertrauenminner, u hombres de
confianza, similares al boss o precinct captain americano, o al
agente britdnico, que servian de enlace entre partidos y electores.
complementando, o supliendo, la accién de los comités electora-
les.”® Por otro lado, los métodos de propaganda eran sobrios:
Nipperdey recoge el caso de un candidato socialista, que habia
vivido en Estados Unidos, y que causé una conmocién politica, por
el uso de innovaciones tales como mitines ruidosos, desfiles, y
demads caracteristicas tipicas de las campafias «a la americana» .14

La situacién iba a cambiar por las consecuencias del Congreso
de Gotha, celebrado en 1875, y que vino a llevar a cabo la unién
de las dos corrientes socialistas de la época: la Unidn General de
Trabajadores Alemanes, fundada por Lassalle en 1863, y el Partido
Obrero Socialdemdcrata, fundado en 1869 por la corriente de
Eisenbach dirigida por Liebknecht y Bebel.*! El resultado fue la
creacién de un partido socialista unificado, con un programa de
actuacién que no excluia la lucha parlamentaria (y que fue Acida-
mente criticado por Karl Marx).

Desde el primer momento fueron claras algunas de las consecuen-
cias que la aparicién del partido iba a traer a la escena electoral ale-
mana. El manifiesto publicado por eminentes figuras socialistas
(Auer, Liebknecht, Bebel, Bernstein) pidiendo la convocatoria de
un congreso unificador, especificaba seis puntos que habian de ser
tratados con suma urgencia: de ellos, tres —organizacién, prensa
y agitacién— se referian a temas incidiendo directamente en la con-
ducta de las campailas electorales.”? Quiz4 no sea exagerado afirmar
que, en la mente de los fundadores del partido, éste aparecia, mas
que nada, como un gigantesco aparato de propaganda, y educacién,
simbolizado en el lema de Liebknecht, «Saber es Poder - Poder es
Saber».143

(Cudles fueron las razones que movieron al partido a conver-
tirse en una méaquina propagandistica y educadora y en una orga-
nizacién altamente centralizada? Tales razones merecen considera-
cién, pues, las consecuencias de esta decisién fueron grandes. La
creacién y el funcionamiento del partido socialista en la forma que
adopté (en lugar de una forma més conspirativa) supuso la apari-
cién de un nuevo tipo de camparia electoral, que iba a cambiar la
faz de todo el proceso politico, primero en Alemanija, y mds tarde
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en el resto de Europa, al seguir los partidos socialistas el modelo
aleman. Por primera vez, la batalla electoral aparecia como la
obra de una organizacion centralizada, estructurada jerdrquicamen-
te, con un plan de accidén, un estado mayor y un ejército de acti-
vistas, voluntarios y profesionales, que llevaban la discusién hasta
el dltimo rincén del pais. Tres fendmenos habfan sido la causa
de tal evolucién:

a) El partido socialista, al contrario que los partidos liberales
o conservadores, no disponia de posiciones de importancia social o
econdmica que le permitieran ejercer una influencia sobre los elec-
tores a nivel local. Tampoco contaba con las fuerzas de la Admi-
nistracion ptblica para la intimidacion o soborno, méds o menos
directo, de los electores. Ademads, no contaba con la simpatia y el
apoyo de las fuentes de prestigio tradicionales, clero y nobleza.
Sélo le quedaba, pues, como medio de alcanzar al electorado, la or-
ganizacién y la propaganda.#

b) Cuando, bajo la influencia de August Bebel, el Partido So-
cialdemdcrata decidié aceptar la via parlamentaria (con todas las
reservas tedricas que eran del caso) ello supuso la necesidad de que
la organizacidn del partido fuese predominantemente una organiza-
cién electoral, capaz de conducir una campafia contra los partidos
burgueses y conservadores, sin contar en principio con los recut-
sos econdmicos y de prestigio de éstos.!

¢) La tradicién socialista alemana habia puesto el acento desde
sus origenes, no sélo en la organizacion, sino en la centralizacidn de
tal organizacién. El autoritarismo de Lassalle se vio continuado por
el autoritarismo de los nuevos lideres, 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 organizacién clan-
destina, necesariamente centralizada, de 1878 a 1890.

Hay que precisar que la decisién de participar en la lucha elec-
toral y parlamentaria suponfa para el partido la aparicién de una
disyuntiva, que acabaria conduciéndole a su desgarramiento interno
y a su eventual divisién. A la hora concreta de las elecciones, dos
tipos de consideraciones se disputaban la primacia: las considera-
ciones ideoldgicas, y las consideraciones de estrategia electoral, con-
sideraciones no siempre conciliables. La evidencia histérica parece
mostrar que el SPD acab6é dando la primacia a las consideraciones
racional-estratégicas, y que la consecucién de una posicién predo-
minante en el Reichstag, asi como la necesaria victoria electoral,
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fueron convirtiéndose en el objetivo primordial de toda la organi-
zacién. La campaiia electoral y no la accion revolucionaria, pues,
aparecfa como el marco de actuacién del partido.!#

La organizacion del partido como arma propagandistica

El primer Organisationstatut del partido, en 1875, no dejaba
dudas respecto a las intenciones de sus dirigentes. Reconociendo
la necesidad de una base econdmica, el articulo primero excluia ta-
jantemente del partido al miembro que no pagase su cuota en (res
meses. Se concedfa especial atencién a la propaganda, y, sobre todo,
a la prensa del partido. Se declaraban ciertos periédicos ¥/ Jrganos
oficiales del partido, y tanto éstos como los 6rganos 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 autonomia, reconociendo la necesidad de adaptarse en cada caso
a la accién de la policia. La tendencia méas acusada, en todo caso,
fue hacia la creacién de Vereine o asociaciones politicas locales, o
bien Wahlvereine, asociaciones tinicamente electorales, menos suje-
tas a la accién policial, y hacia la inclusién del miximo posible
mimero de miembros. Pero también se utilizaron, cuando las cit-
cunstancias lo exigian, otro tipo de organizaciones, menos expues-
tas a la accién de la policia: clubs deportivos, cooperativas, o sim-
plemente, reuniones informales en cervecerias, cuando el propietario
era simpatizante. Como en el caso inglés, francés o americano, el
pape! politico de las tabernas fue también relevante en Alemania.

De 1875, fecha de su creacién como partido unificado, a 1878,
fecha de la promulgacién de la Ley Socialista de Bismarck, el par-
tido se lanzé 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 referian a las elecciones. (Punto 2: situa-
cién de la agitacién socialista; punto 3: las elecciones de 1877;
punto 4: la presentacién de candidatos socialistas; punto 5: la or-
ganizacidn electoral; punto 6: la prensa del partido.) Al mismo
tiempo, se creaba un Comité Electoral Central, encargado de coor-
dinar los esfuerzos propagandisticos a nivel nacional. Tal posicién
incluia igualmente la especificacién de una estrategia electoral y una
planificacién central de la campafa. A este respecto, el partido li-
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mité a cuarenta el nimero de distritos donde se presentaria una
candidatura oficial del partido, al objeto de no derrochar energias,
y de centralizar el esfuerzo electoral en aquellos puntos donde exis-
tieran posibilidades de victoria.

Tal aparicién de las masas, junto con la propaganda socialista
hizo que, dos afios después de la fundacién del partido, éste obtu-
viera, en 1877, el 9,1 por ciento de los votos. La importancia de
las nuevas técnicas electorales no escapd a la atencién del canciller
Bismarck: en efecto, la ley antisocialista de 1878, en vigor hasta
principios de 1890, no iba dirigida contra la fraccién parlamentaria
del partido, sino contra su propaganda. Curiosamente, aunque se
permitié a los candidatos socialistas presentarse a las elecciones, se
prohibfan 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
admitian las candidaturas, pero no la propaganda socialista: la
importancia de la campaiia electoral no habia dejado de ser adver-
tida por los elementos conservadores.!

El hecho de que el partido socialista no fuese Gnicamente un
partido encauzado hacia la lucha electoral, sino que, al mismo tiem-
po reposase en una ideologia coherente y unas realidades sociales
concretas, evité que la prohibicién de la propaganda supusiese una
completa destruccién del partido. Este pudo mantener una red de
organizaciones, en primer lugar una organizacién interna o clandes-
tina, que «salia a la superficie» en la época de las elecciones,
organizando en lo posible asociaciones especificamente dirigidas a
la campafia electoral. Por otro lado, los militantes socialistas con-
siguieron penetrar en otro tipo de asociaciones, culturales, depor-
tivas o sindicales. La campafia electoral era posible siempre que no
se mencionase especificamente el partido o los principios de la ideo-
logia socialista, sino (inicamente la defensa de candidatos concretos.
El partido pudo mantener un periédico en el extranjero (el Sozial-
demokrat) y la fraccién parlamentaria actué como un elemento de
coordinacién. Ademds, no hay que olvidar que la represién bis-
marckiana no fue, ni de lejos, tan brutal y despiadada como las
técnicas policiales de los regimenes modernos totalitarios y autori-
tarios.

Aun asi (y ello muesira la importancia de la campaiia electoral),
la importancia de la ley anti-socialista fue evidente. Por muy im-
portante que fuese el impacto de la ideologia socialista en el traba-
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el recuerdo de la legislacién antisocialista causd el mantenimiento
de formas semi-conspirativas. Las asociaciones o Vereine socialistas
se correspondian con los limites de los distritos electorales, y se
subdividian en asociaciones locales en los sectores rurales y asocia-
ciones de barrio (Viertelvereine) en las ciudades. Mas atin, la or-
ganizacién llegé en ocasiones a subdividirse en bloques de vivien-
das, a los que se asignaban agitadores del partido. Tal organizacién
era mantenida por una red de secretarios locales (muchos de ellos,
politicos profesionales) que superaban el centenar en los dltimos
aflos del Segundo Reich, por Vertrauenmdnner, que enlazaban la
direccién con la base del partido y por Bezirkfiihrer, que cumplian
tal funcidén en unidades menores, como bloques de vecindad. Hacia
1912, més de un cuarto de los votantes socialistas eran miembros
del partido, organizados en Vereine y cotizando econémicamente.!’®

La prensa del partido y la creacién de una subcultura socialista

Frente a las organizaciones electorales francesas, inglesas o ame-
ricanas, que sélo esporddicamente llegaban a controlar directamen-
te 6rganos de prensa, el partido socialdemécrata, como instrumento
de agitacién y propaganda, procedié inmediatamente a la creacién
de érganos del partido, destinados, no a una minoria, sino a la
masa de afiliados, y que desempefiaban un papel fundamental en la
campafia electoral. Al levantarse la ley antisocialista, la tirada total
de la prensa del partido era de 254.000 ejemplares, y sus temas de
discusién se veian seriamente limitados: en 1914, la prensa socia-
lista habia aumentado a un millén y medio de ejemplares de tirada
periddica.3!

El efecto de la organizacion, la prensa, la propaganda y la
ideologia del partido fue la creacién de una cultura socialista,
dentro de la cultura alemana, con sus propios mitos y jerarquia
de valores, que a veces se confundian extrafiamente con los sim-
bolos y valores de la cultura oficial’®> La propaganda —y como
parte fundamental de ella, la propaganda electoral— tuvo un efec-
to curiosamente opuesto a la intencién de los fundadores del par-
tido. Estos se habian enfrentado, desde un principio, a la funda-
cién del Imperio Alemén, que consideraban una hechura del impe-
rialismo prusiano. Sin embargo, su propaganda y organizacién 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 creacién de una subcultura socialista vino, en
efecto, a ser un vehiculo para la integracién politica del pafs, y la
superacién de las diferencias intraalemanas. Tal caso es un ejemplo
de la tendencia sefialada por numerosos politélogos, de la contri-
bucién de los partidos politicos a unificar paises con diferencias
intranacionales!® gracias al efecto integrador de su propaganda e
ideologia. Un partido de clase, si bien puede contribuir a separar
segmentos horizontales de la poblacién, puede igualmente contri-
buir a disminuir la importancia de diferencias regionales o lingiifs-
ticas.

El efecto del partido socialdemdcrata en la prdctica
de las campafias

La aparicién de una organizacién de masas, apoyada en una
subcultura con valores propios, abundantes forndos econdmicos, y
con inmensos medios de propaganda, forzé 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 socialdemdcratas
en la campafia electoral,

Al levantarse en 1890 la ley antisocialista (que por otra parte
se mostré incapaz de frenar decisivamente el crecimiento del parti-
do), los partidos burgueses, con la excepcién de los conservadores,
encastillados en sus feudos de la Prusia Oriental, habian pasado a
fundirse en una organizacién que ponia el acento en las asociacio-
nes electorales (Vereine y Wahlvereine) comprendiendo numero-
sos miembros, al ejemplo del partido liberal britdnico. Centradas
primero en las ciudades, a medida que la competicién socialista
aumentaba, se extendieron a los sectores ruralesis*

Al contrario que en Francia, pues, la competicién electoral se
establecia entre grandes organizaciones, unidas por lazos ideoldgi-
cos, y ccmprendiendo millares de miembros. En 1912 las Vereine
de los Liberal-Nacionales, partido «gubernamental», contaban con
cerca de doscientos mil miembros.' Los liberales de izquierda con-
taban ya en 1884 con cerca de doscientas Vereine, y por otro lado,
la unién de asociaciones catblicas que respaldaba al partido
Zentrum contaba en 1914 con més de ochocientos mil miem-
bros,1% si bien los socialistas contaban en este afio con mds de
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cinco mil asociaciones de todo tipo, de distrito, locales o de
barrio.

El partido catélico, basado en una organizacién paraeclesiéstica,
y centrado fundamentalmente, aunque no sélo, en Baviera, se es-
tructuré pronto como un partido de masas, y los demas partidos
burgueses recurrieron a la creacién o busca de apoyo de organiza-
ciones de lucha electoral similares a la Primrose League britdnica,
utilizando a veces organizaciones no expresamente politicas. En
favor del Gobierno, y del Partido Nacional-Liberal, por ejemplo,
solfa movilizarse la Lige Naval, que contaba a principios de siglo
con un millén de miembros,’ asi como la Liga Pan-germénica 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 Unidn de Propietarios Agricolas (la Bund
der Landwirte), y el Zentrum por la Iglesia catdlica. Los socialis-
tas, por su parte, utilizaban al maximo el apoyo de los sindicatos.!%

La consecuencia de la irrupcién de estas organizaciones en la
campafia electoral fue la aparicion de un tipo nuevo de campaiia,
que prefiguraba las luchas electorales del primer tercio del siglo xx.
Sus caracteristicas eran varias: la presencia de grandes organiza-
ciones, la existencia de una base ideoldgica, la coordinacion central,
y la discusion de temas de interés nacional. Como consecuencia,
dos notas modernas aparecieron ya: la extensién de propaganda
grdfica y el aumento de los costes derivados de las campafias 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 televisién, y la accién en las Volksversammlungen era
objeto principal de atencién entre los activistas del partido.l®
Pero las cifras de octavillas y folletos puestos en circulacién por
los partidos con ocasién de las elecciones no dejan de llamar la
atencién del observador. Se ha indicado que la organizacién so-
cialista en Berlin, en 1877, distribuyé millén y medio de pan-
fletos. En 1909 —que no fue un afio electoral— el SPD distri-
buyé veintitrés millones de octavillas y dos millones y medio de
folletos, cifras que aumentaron a treinta y tres, y tres millones,
respectivamente, en 191119 Frente a esto, las fuerzas conservado-
ras y liberales no se quedaron cortas: como ejemplo, sélo una orga-
nizacién pro-conservadora, el Comité para la Accidn Imperialista,
presidido por el profesor Schmoller, distribuyé, en la eleccidén
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de 1906, mds de medio millén de panfletos y realizé docenas de
mitines.!! La Reichsverband gegen Sozialdemokratie distribuydé en
las mismas elecciones diez millones de panfletos, y hay que con-
siderar que no estamos hablando de partidos, sino de organizacio-
nes parapoliticas.!6?

No menos importante era el problema de la financiacién de
los gastos electorales. Hasta 1890, el SPD se habia 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 cuestién econémica dejé de
de ser un problema, gracias a la percepcién regular de las cuotas
de los afiliados. Una situacién similar era la del partido catélico
del Centro. Los restantes partidos, liberales y conservadores, hubie-
ron de recurrir, bien a subvenciones mds o menos discretas del
Gobierno, bien a donaciones de grupos e intereses econémicos.

A finales de siglo, pues, el sistema alemdn de llevar a cabo
las campafias electorales mostraba a los paises europeos la forma
de competicién electoral que habja de predominar en el futuro,
hasta la segunda guerra mundial. El desarrollo de partidos de ma-
sas (laboristas en Inglaterra, con sus caracteristicas propias, socia-
listas y comunistas en Francia) extenderia el modelo alemin al
resto de Europa. S6lo la revolucién en las comunicaciones, llevada
a sus Gltimas consecuencias tras 1945, supuso un cambio en las
pricticas electorales similar al representado por la aparicién de
los partidos de masas.

CONCLUSIONES

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

a) Las diferencias entre tipos basicos de campafias electorales.

b) Las funciones efectivamente cumplidas por ellas (informa-
cién e integracién politica).
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La tipologia de las camparias electorales

Hemos hecho referencia anteriormente a dos conceptos bésicos:
el de campafa local y campafia nacional. Tras el examen ya reali-
zado, de casos concretos, es posible llevar a cabo una conceptuali-
zacién mas detallada. Utilizando como criterio una serie de puntos,
podemos construir una cierta tipologizacién de las campafias elec-
torales.

Los criterios a seguir serian: a) las motivaciones invocadas por
los candidatos; b) el grado de centralizacion de la campaiia;
c) el tipo de temas relevantes en cada campafia; d) las fuentes
de financiacion; e) el tipo de organizacién; f) la importancia de
las relaciones candidatos-administracion pablica; y, g) importancia
y cantidad de la propaganda.

Utilizando tales criterios, podemos distinguir:

a) Campanas electorales tradicionales.

b) Camparias electorales basadas en el patronazgo.
c) Campafias electorales basadas en la organizacion.
d) Camparias electorales de masas.

1. La campaiia electoral tradicional

La situacién tal como se presentaba en Inglaterra hasta los
afios setenta, en Alemania hasta 1877, en Estados Unidos has-
ta 1828 y en Francia hasta comienzos del presente siglo, respondia
a unas relaciones candidato-elector derivadas de la estructura so-
cial tradicional, y basadas en lo que Almond y Verba han llamado
cultura politica parroquial, y que podriamos traducir por politica
de campanario. La motivacion del electorado, bésicamente 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, mis o menos
acompafiada por sobornos y violencias electorales. En cuanto al
grado de centralizacion, los candidatos eran practicamente inde-
pendientes entre si, y no estaban sometidos al control de la direc-
cién del partido, siendo la fraccién parlamentaria la dnica fuente
de coordinacién, junto con las directivas que procediesen del poder
central y la Administracién, controlados por el partido en el poder.
En la medida en que se discutian femas politicos, éstos eran proba-



EVOLUCION HISTORICA DE LAS CAMPANAS ELECTORALES 103

blemente locales, referentes a posibles beneficios para el distrito
derivados de la accién del candidato: en muchos casos, eran las
virtudes o defectos personales del candidato los temas de la dis-
cusién. La financiacion de la campaiia corria a costa del candidato,
que debia contar (aparte del apoyo de los notables del distrito)
con considerables medios econémicos propios, para llevar a cabo
los sobornos o invitaciones necesarias. De hecho, la capacidad eco-
némica serfa uno de los principales requisitos que un candidato
habria de cumplir. En cuanto a la organizacién, ésta era préctica-
mente nula: comités de notables, mas o menos esporidicos, y, para
la escasa propaganda, la utilizacién de los seguidores personales
del candidato era suficiente. El apoyo de la Administracidn piiblica
(o su oposicién) desempefiaba un papel importante, tanto como
fuente de recursos econémicos, como causa de motivacién o presién
sobre los electores. Finalmente, con respecto a la propaganda, no
existia practicamente propaganda gréafica, ni abundaban los mi-
tines electorales.

2. La campaiia electoral basada en el patronazgo

Ejemplificada por la campafia electoral norteamericana a partir
de 1828, la motivacidn electoral utilizada por los candidatos y su
organizacién era la obtencién de ventajas econdmicas, no sélo en
forma inmediata (como era el caso del soborno de electores en el
sistema tradicional) sino también en forma de proteccion y buenas
relaciones con la autoridad administrativa o politica. Tal tipo de
campafia aparece como descentralizada a nivel nacional, siendo
dirigida a nivel local por los jefes politicos, que controlaban la
magquinaria administrativa local, fuente de empleos y favores. Los
temas de discusion en la campafa se hallan desprovistos de conno-
taciones ideoldgicas: es el poder de la mdquina, y no la ideologia
el factor determinante. La financiacion de las campafas procede
en gran parte de los fondos publicos, que pagan a los activistas, o
en el caso de economfias desarrolladas, de sectores privados, intere-
sados en mantener buenas relaciones con la mdquina politica. La
organizacién es reducida, pero altamente especializada, formada
por politicos profesionales que deben sus fuentes de ingreso, en
ultimo término, a su labor electoral. Las relaciones con la Adni-
nistracion publica son fundamentales en tal tipo de campaiia, y
quien controla el dinero pablico 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, mds destinadas a llamar la atencién que a convencer:
desfiles, mdsica, uso de botones y esléganes, etc.

Tal tipo de campafia puede coexistir con una campafia nacional,
llevada a cabo por una alianza o confederacién de grupos y mé-
quinas locales. El nivel ideolégico de tal campafia nacional sigue
siendo bajo, se pone el acento en los aspectos carisméticos del can-
didato, y crece la propaganda, sin aumentar el grado de ideologiza-
cién. La eleccién presidencial americana durante la segunda mitad
del siglo pasado, y parte del actual (por lo menos hasta la gran de-
presién de los treinta) es el caso tipico.

3. La campaiia electoral basada en la organizacién
de los partidos

Este tipo, originado principalmente en Gran Bretafia (y que
produciria en dltimo término los grandes partidos de masas, pro-
pios del tipo siguiente) se funda en lamamientos ideoldgicos al
elector, y supone la existencia de una diferenciacién politico-ideo-
I6gica clara entre candidatos, que se presupone que el elector co-
noce. El grado de centralizacién es mayor que en los casos ante-
riores, al ser necesaria la adscripcién de un candidato a un partido,
pero caben diferentes grados de centralizacién, y de dependencia
de la organizacién central. Por ejemplo, el candidato, en muchos
casos, no necesita la admisién explicita o la aquiescencia de la
organizacién central. Los temas de la campafia, consecuentemente,
son de interés nacional, y de naturaleza altamente ideoldgica, y las
cuestiones locales se dejan para ser discutidas en elecciones muni-
cipales. La financiacién es mixta y proviene de mdltiples fuentes:
del candidato, de las cajas del partido (centrales o local), de or-
ganizaciones simpatizantes y de contribuciones privadas. La orga-
nizacién se basa fundamentalmente en el trabajo de voluntarios,
encuadrados por activistas miembros de asociaciones permanen-
tes, que sirven de esqueleto de la organizacién electoral al llegar
la campafia, y que llevan a cabo una actividad menor al finalizar
ésta. Las relaciones con la Administracién publica disminu-
yen en importancia, ante el crecimiento de la madurez ideolégica
del electorado. La propaganda es considerable, comprendiendo pro-
paganda grdfica de todo tipo, asi como mitines y reunjones pro-
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tagonizadas por miembros del partido, y por organizaciones pata-
lelas. Se trata de la tipica campafia electoral liberal.

4. La campafia de masas

En parte una derivacién del tipo anterior, se diferencia de
éste en varios puntos. En primer lugar, el mayor compromiso ideo-
I6gico que se pide a los electores: se presentan no sélo ideologias,
sino visiones del mundo completamente distintas, comportando di-
versas consecuencias politicas, econémicas, culturales y sociales. Se
apela a los sentimientos mds profundos del elector: patridticos,
religiosos o de clase. En cuanto a la centralizacién, los candidatos
son nombrados, o dependen estrechamente, de la organizacién
central, y la campafia cobra una dimensién nacional, desapatecien-
do pricticamente las consideraciones locales y personales. Los
temas de la campafia se plantean frecuentemente en términos ab-
solutos: lo que supuestamente se pone en juego en la eleccién es
la supervivencia de la nacién, de la religién o del dominio de una
clase social sobre otra. La financiacién de los enormes costes elec-
torales procede de la organizacién de los partidos de masas, basados
en cuotas exigidas estrictamente, o bien proviene de organizaciones
industriales, sindicales o religiosas comprometidas con los partidos
politicos. La organizaciér 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
organizacién es una mezcla de activistas voluntarios y profesionales,
con una mistica similar. La importancia de las relaciones con la
Administracién ptiblica disminuye considerablemente, porque los
partidos comienzan a se: autosuficientes, sin depender del apoyo
de la Administracién. Finalmente, la propaganda es de fundamental
importancia en este tipo de campafia. No se limita al periodo in-
mediatamente anterior a la eleccién (aunque se intensifica en tal
momento) ni a los temas electorales concretos: por el contrario,
persigue en muchos casos la formacién de una subcultura politica,
con mitos y valores propios, dentro de la cultura nacional. Es el
tipo de campafia propio de las grandes luchas sociales de la pri-
mera mitad del siglo xx.
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Las funciones histdricamente cumplidas por las camparias:
1870-1918

Si se contemplan las campafias electorales del periodo estudiado
desde el punto de vista de su contribucién al proceso electoral de-
mocrético, 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
mdquina, las condenas de reformadores y elementos politicos pro-
gresivos, como los muckrakers, eran continuas ante los elementos
de corrupcién y favoritismo que suponia. Pero, por otro lado, tam-
poco salia bien parado el sistema basado en las organizaciones de
masas. Son bien conocidas las criticas de los estudiosos de fin de
siglo a las organizaciones de los partidos, que perpetuaban una oli-
garquia o élite politica, pese a todas sus protestas de fe democrati-
ca, asf como los casos de Ostrogorski y su critica de los partidos
ingleses y americanos, y los demoledores ataques de Mosca y Pa-
reto y, sobre todo, los de Michels a la oligarquia de los partidos
obreros. No es de extrafiar, por tanto, el desarrollo de las teorfas
elitistas, a finales de siglo x1x y principios del xx, cuando, en vir-
tud de la préctica real del mecanismo electoral, la voluntad del
eleciorado aparecia severamente limitada. La campaiia electoral se
configuraba a los ojos de sus criticos, como una farsa, dirigida a
perpetuar a los mismos elementos en el poder.

Sin embargo, cuando se contemplan los efectos de las campa-
flas desde una perspectiva funcional, de mantenimiento del siste-
ma, las apreciaciones de los observadores cambian. Politistas con-
servadores, como Huntington, han insistido en la funcién de las
précticas electorales basadas en el patronazgo y la corrupcién como
favoreciendo no s6lo la integracién politica de los stibditos del
sistema, sino incluso el desarrollo econdmico, al «suavizar» los
roces entre la Administracién y los intereses econémicos.6?

Particularmente interesante es el caso de la mdquina americana.
Como se ha sefialado, fue esta institucién la que hizo posible el
desarrollo de la democracia liberal americana.' La mdquina, en
efecto, servia para integrar al inmigrante recién llegado en la co-
munidad, suministrdndole, a cambio de su voto, contactos y «pro-
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teccién». Ante la existencia de un electorado en gran parte anal-
fabeto, e ignorante del idioma del pafs, la mdquina aparece como
un factor dificil de sustituir, si se quiere mantener un sistema libe-
ral en politica. Los partidos basados en la mdquina, con toda la
corrupcién que suponian, apatecen como una alternativa digna de
consideracién frente al cesarismo del Segundo Imperio, las dicta-
duras militares u oligdrquicas de Sudamérica, o la mera exclusién
de los trabajadores de las urnas, como en Gran Bretafia, hasta 1884.
Ante la alternativa «mdquina versus dictadura» (o, en términos
de Huntington, corrupcién frente a pretorianismo) la mdquina
ofrece al menos ciertas perspectivas de evolucién.

No hay que olvidar, sin embargo, que la campafia electoral
basada en la mdquina suponia en gran parte la neutralizacién
politica del electorado, y su subordinacién a los intereses de los
bosses, y a través de ellos, de las grandes «corporaciones». La justifi-
cacién conservadora, si bien es aceptable, hasta cierto punto, en
las condiciones tipicas del siglo x1x, resulta altamente dudosa en
las circunstancias posteriores. De todas formas, como veremos, los
cambios técnicos y sociales de la sociedad industrial supusieron
la casi desaparicién de la campafia basada en la mdquinag, que
fue sustituida por otro tipo de campafia no menos sujeta a grandes
criticas.

NOTAS

1. Tenemos como cjemplos de este tipo, en nuestro propio pais, las elecciones
a procuradores en cortes dc 197{, en Madrid. Los candidatos triunfadores llevaron a
cabo una campafia a base de carteles en que los candidatos a procuradores apare-
cian en posturas «dindmicas», sin, por otro lado, dar a conocer un minimo pro-
grama local o nacional, excepto vagas afirmaciones, compartidas por el resto de los
candidatos. Este tipo de campafia se ha desarrollado especialmente en Estados Uni-
dos, gracias a la televisién. Sobre esto, ampliaremos datos mds adelante,

2, Esta situacién dio lugar a abundantes debates en el Parlamento, sobre la ade-
cuacién de haccr constar, al efectuar la votacién, la afiliacién 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 of the people Act, podia
afirmar que «el votante tieme derecho, como ciudadano, a votar por un partide y no
por un individuo: creo que en muchos casos, suponer que se vota por un individuo
es una ficcidén residual», Hansard Parliamentary Papers, DCCLXXIII (1968), p. 922.

3. Vecr, por cjcmplo, los datos y descripciones que da Thomas Nipperdey sobre
el control cjercido por los conservadores en Prusia Oriental sobre la campafia elec-
toral, en Die Organization der deutsche Parteien vor 1918, Droste Vcrlag, Dusseldorf,
1961, pp. 241 ss.
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4, Sobre Irlanda y Gran Bretafia, y el poder de los terratenientes rurales sobre
sus colonos, ver las apreciaciones de Charles Seymour, Electoral reform in England
and Wales, Yale University Press, Nueva Haven, 1915, pp. 280 ss. Para una inte-
resante descripcion de las campaiias electorales durante fines del siglo Xvil y pri-
mera mitad del siglo XX en Gran Bretafia, ver Joseph Grego, A history of parlia-
mentary elections and electioneering in the old days, Chatto and Windus, Londres,
1686,

5. Para la influencia tradicional antes de la Tercera Republica en Francia, ver
el interesante libro de Georges Decnis Weil, Les élections Ilégislatives depuis 1789.
Histoire de la législation et des moeurs, Felix Alcan, Paris, 1895. Para l1a época de
la Tcrcera Repftiblica, la influencia de la aristocracia a todos los niveles es des-
crita cn el famoso libro de Daniel Halevy, La république des ducs, Bernard Grasset,
Paris, 1937. Mds moderno es Robert R. Locke: French legitimists and the politics
of moral order in the early Third Republic, Princeton University Press, Princeton,
1974.

6. T. Nippcrdey, op. cit., pp. 241 ss.

7. Para el caso espafiol, mostrando la pervivencia de la influencia tradicio-
nal, ver la obra cldsica de Joaquin Costa, Oligarquia y caciquismo, Madrid, 1902.
Para ltalia, ver, por ejemplo, G. Salvemini, «Introductory essay» en el libro de
A. W. Salomonc, Italy in the giolittian era, University of Pennsylvania Press, Fila-
delfia, 1945.

8. Ver la Introduccién de Arthur Mann al libro de William Riordon, Plunkiit
of Tammany Hall, edicién de Dutton, Nueva York, 1963, p. XVI. W. Riordon pu-
blicé su libro basado en las confidencias de un politico profesional de la época.

9. El mds conocido expositor de la organizacién y funcionamiento de la mdquina
cs, sin duda, M. Ostrogorski, en su obra cldsica, Democracy and the organization
of political parties, vol. 11, Macmillan, Nueva York, 1908, que hemos utilizado am-
pliamente en esta seccién. Se refiere a los orfgenes de la mdquina en cl vol. II,
pp. 41 ss. Para un andlisis y critica de las perspcctivas de Ostrogorski, ver el pré-
logo de Seymour Martin Lipset a la edlcién abreviada publicada por Doubleday and
Company, Nueva York, 1964, pp. IX-LXIX. Para los origenes de la mdqguina en
Nueva York, ver Howard Lee McBain, DeWitt Clinton and the origin of the spoils
system in New York, Columbia University Press, Nueva York, 1907, para el periodo
anterior a Burr y Van Buren.

10. Max Weber, en «La politica como vocacién», EI politico y el cientifico,
Alianza, Madrid, 1967, pp. 129 ss., con una interesante introduccién dc Raymond
Aron, contrasta la politica de profesionales con la politica llevada a cabo por «no-
tables» y aficionados, en estadios menos desarrollados o burocratizados. Sus puntos
de vista guian cn gran parte estas lineas, aun cuando Weber no se referia especifi-
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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 political machine, 1789-1865, Syracuse University Press,
Syracuse, 1971, o Gustavus Mysrs, The history of Tammany Hall, publicado por
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tics, Chicago model, University of Chicago Press, Chicago, 1937, pp. 52 ss. Para
Filadelfia, en una época algo posterior, ver D. H. Kurtzman, Methods of controlling
votes in Philadelphia, University of Pennsylvania, Filadelfia, 1935, Como obra ge-
neral, hemos utilizado de John T. Salter, Boss Rule: Portraits in city politics, Arno
Press, Nueva York, 1974 (reedicién del original publicado en 1934).
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politics..., pp. 52 ss.
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p. 11.

17. G. M. Reynolds, Machine politics..., pp. 115 ss.

18. Ver Matthew Josephson, The politicos, Harcourt, Brace and World, Nueva
York, 1963, p. 23.

13. La obra citada de G. M. Reynolds expone el esfuerzo en el estado de
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20. H. Gosncll, Boss Platt and his New York machine, Univ. of Chicago, 1924,
pp. 1-3. H. Gosnell indica igualmente que en 1890, en Nueva York, dos quintos
de la poblacién eran extranjeros inmigrantes.

21. H. Gosnell, Boss Platt..., Un senador del estado de Nueva York podia afir-
mar en 1898, con respecto a la reforma de las primarias: «Existen las mismas razones
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22. M. Ostrogorski, Democracy..., p. 306; H. Gosnell, Machine politics, Chicago
model, p. 81.

23. 11, Gosncll, ibid.

24, D. H. Kurtzman, op. cit.,, p. 121.

25. H. Gosnell, Boss Platt..., p. 147.
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27. G. M. Reynolds, op. cit., p. 121,

28. D. H. Kurtzman, op. cit., p. 121 ss.

29, M, Ostrogorski, op. cif., p. 333.
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Press, Chapel Hill, 1960, p. 402.

32. lbid., p. 402-403.

33. Como descripcién del cambio que supuso la campafia de Jackson, ver
por ejemplo, Claude G. Bowers, Party battles in the Jackson period, Riverside
Press, Cambridge, 1922.

34, Ver, por ejemplo, Gordon S. P. Kleeberg, The formation of the republican
party as a national political organization (publicado por primera vez en 1911, re-
edicién de Ben Franklin, Nueva York, 1970).

35. Sobre Marcus Alonzo Hanna, ver Thomas Beer, Biography of Hanna, Knopf,
Nueva York, 1929. También, la tesis inédita de Edward Th. Felt, The rise of
Mark Hanna, Michigan State University, 1960. Méas recicnte es H. Croly: M. A. Han-
na, his life and work, Anchor Books, Hamden, 1965.
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36. M. JYosephson, The politicos, p. 646.

37. M. Josephson, ibid., pp. 646 ss., y Merwin Weisbord, Campaigning for pre-
sident A new look 6 ine road to the White House, Washington Square Press, Nueva
York, 1966 p 31

38, Las plataformas o programas de los distintos partidos han sido publicadas
en la recopilacién 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. 1Ibid., pp. 9 ss.

42, Sobre Bryan, ver, en el aspecto que nos ocupa, subrayando las innovaciones
que introdujo en la campaiia electoral, Keith Melder, Bryan, the campaigner, Smith-
sonian Institution, Washington, 1965. Interesantes al respecto, aunque més biogra-
ficos, son de Albert L. Gale, Bryan, the man, Thompson Publishing Co., San Luis,
1908, y el mds reciente, Louis W. Koenig, Bryan, a political biography, Putnam,
Nueva York, 1971,

43, M. Weisbord, op. cit.,, p. 48.

44, 1Ibid., p. 54.

45. 1Ibid., p. 73.

46. 1bid., pp. 40 ss.

47. M. Ostrogorski, Democracy..., pp. 320 ss.

48. Sobre Steffens, para una perspectiva moderna, ver John M. Harrison y
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49. H. F. Gosnell, Machine politics, Chicago model, pp. 156-157.
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51. Sobre la corrupcién administrativa en Estados Unidos ver Jacob van Klave-
ren, «Corruption, the special case of the United States», seccién del cap. VI, «The
United States», de Arnold J. Heidenheimer, ed., Political corruption, Holt, Ri-
nehart and Winston, Nueva York, 1970, pp. 269-313, particularmente pp. 269-275.

52, Aparte de obras mds especificas para cada pais, a que haremos referencia
mds adelante, para un andlisis de la evolucién de la administracién pdblica en
Europa durante el siglo x1x, ver la obra de Eugene y Pauline Anderson, Political
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Univcrsity of California Press, Berkeley, 1967, especialmente pp. 206-219.
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las propuestas del gobierno. Ibid., pp. 206-219.

54. Ver, por ejemplo, la descripcion que se hace en el libro de Jean Carrere
y Georges Bourgin, Manuel des partis politiques en France, F. Rieder et Cie., Pa-
ris, 1924, pp. 129 ss. Para la evolucién del partido radical, ver Armand Charpen-
tier, Le Parti radical et radical socialiste a travers ses Congresses, 1901-1911, M. Giard
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radicaux, 1820-1973, Editions de la Table Ronde, Paris, 1973. Para una descrip-
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Editions du Seuil, Paris, 1958.

55. Tal es el juicio, por ejemplo, de Peter Campbell, French elecloral systems
and elections since 1789, Anchor Books, Hamden, 1967, pp. 25 ss.
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foque que ha venido a denominarse ecoldgico, para diferenciarlo del survey research.
Estudios de este tipo que hemos consultado, han sido, por ejemplo, Jean Michelk
Puyou, Histoire électorale du Département des Basses Pyrenées, sous la IIl¢ et
IVé République, Librairie Général de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1965. Asi-
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prudence, Paris, 1965, y P. Barral, Le Département de U'Is¢re sous la IlIlé Répu-
blique, Cahiers de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, Paris, 1962. To-
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58. En los Bajos Pirineos, por ejemplo, se ha considerado que Ios partidos
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you, op. cit.,, p. 103.

59. A. Siegfried, op. cit., p. 362 ss.

60. Ibid., p. 392 ss. J. M. Puyou, op. cit., p. 109 ss.

61. A. Siegfried, op. cit., p. 396.

62. 1bid., p. 397.

63. Ibid., p. 389,

64. Ibid., 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.
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ris, 1969, vol. II, p. 255.
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71. Ver ejemplo, Roger H. Soltau, French parties and politics, 1871-1921,
reedicién de Russell and Russell, Nueva York, 1965, pp. 21 ss. A. Siegfried, op. cit.,
p. 402.

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

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

74. J. M. Puyou, op. cit., p. 108.

75. A. Siegfried, op. cit., p. 405.

76. Charles Benoist, «Les moeurs é€lectorales», Revue des Deux Mondes (5 sep-
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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 & la fin du XIX
siécle, Paris, Plon, 1902, p. 30. G. D. Weil, op cit., p. 232.
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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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85. C. Benoist, op. cit.,, p. 418. Sobre la dificultad de organizar conveniente-
mente mitines y reuniones, incluso en tiempos mas 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, Paris, 1973, nota «Clubs, mitines y desfiles»,
pp. 317-319.

84. Jean Jacques Chevalier, Histoire des institutions et des régimes politiques
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85. El partido socialista se unificé definitivamente formando la Seccién Fran-
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problema del abstencionismo, ver Alain Lancelot, L’abstentionisme électoral en
France, Cahiers de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, Parfs, 1968.

87. Jean Thomas Nordmann, Histoire des radicaux..., p. 11 ss.

88. 1Ibid.
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ving, Christian democracy in France, Allen and Unwin, Londres, 1973, pp. 36 ss.,
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90. Ver, por ejemplo, para la importancia de la francmasoneria como fuerza
cohesiva del partido radical, Paul Guerie, Artisans et facteurs de continuité minis-
térielle sous la Troisidme République, Editions Marescot, Paris, 1971, pp. 313-317.

91. Ibid., pp. 318 ss.

92. Leon Jacques, Les partis politiques sous la Illé République, Recueil Sirey,
Paris, 1913, pp. 262 ss.

93. Ibid., p. 220.

94, Daniel Halevy, La république des comités, B. Grasset, Par{s, 1934, apén-
dice I, «Finanzas del Partido Radical», p. 191.

95. Ibid.

96. A. Noland, op. cit., p. 306 ss. Trataremos de la organizacién soclalista al
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97. 1Ibid.

98. Ibid.

99. H. F. Gosnell, Why Europe votes, p. 41 ss.

100. Para una descripcién de las campafias electorales antes de la reforma
de 1867, durante el siglo xviit 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 the age of peel, cap. V ss., Longman, Green, and Co., Lon-
dres, 1953, La Reforma de 1832 habia dejado pricticamente intacta la influencia
de la nobleza terrateniente: en este sentido se pronuncian Charles Seymour, Elec-
toral reform in England and Wales, Yale University Press, New Haven, 1915,
pp. 280 ss., y mds recientemente, H. J. Hanham, Elections and party management
in the time of Disraeli and Gladstone, Longman, Green and Co., Londres, 1959,
pp. 6 ss., y del mismo autor, The reformed electoral system in Great Britain,
1332-1914, The Historical Association, Londres, 1968.

101. Para las relaciones entre la nobleza rural y la representacién conservadora
en el parlamento, ver por ejemplo, E. J. Feuchtwanger, Disraeli, democracy and the
tory party: Conservative leadership and organization after the second reform bill,
Clarendon Press, Oxford, 1968, pp. 61-66.

102. Lo que no quiere decir que los clectores urbanos fuesen a priori contra-
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117. 1Ibid., p. 12.

118. E. J. Feuchtwanger, op. cit., p. 105.

119. 1bid.

120. La obra standard sobre la Pirimrose League y su forma de actuar e¢s la de
Janet H. Roob, The Primrose League, 1883-1906, Columbia University Studies in
Economics, History and Public Law, N. 497, 1942, Dcbemos especificar que si en
un principio la Primrose League fue utilizada como un arma frente a la direccién
del partido por Randoiph Churchill, mas tarde se integré dentro de la disciplina del
partido conservador, a pesar de una teérica independencia.

121. Ver la descripcién que da un autor francés contemporidneo, Lefebvre 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 edicién), p. 83. Tal manifiesto era puramente
personal, y no vineulaba oficialmente al partido. S6lo en 1906 el partido liberal
publicd un manifiesto oficial, equivalente a la plataforma americana.

123. E. ]J. Feuchlwanger, Disraeli, cap. 1.

124, Efectivamente, s6lo en 1948 decidié el partido conservador eliminar la
ventaja de que disponian 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 financiacién de los
partidos en la época, ver H. J. Hanham, op. cit.,, cap. 17, «Party finance». Con
respecto a tal problema en el Independent Labour Party ver Neal Blewett, The
peers, the parties and the people. The general elections of 1910, Macmillan, Lon-
dres, 1972, pp. 289 ss.

125. E. J. Feuchtwanger, op. c¢it.,, p. 105. Para las caracteristicas de las elec-
ciones britdnicas del periodo, 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 eleccién 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 Neal Blewett, The Peers, the
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 periodo.
A la hora de redactarse estas lineas no habia aparecido adn el libro anunciado
de Richard Rempel, The khaki election of 1900, en David and Charles. En general
estos estudios presentan una orientacién eminentemente hist6rica, excepto el libro
de Bealey, y dedican atencién preferente a la posicién de la élite. Russell y Bealey
siguen en parte una orientacidn similar a la de los estudios franceses inspirados en
Siegfried, de andlisis ecoldgico.

126. A. K. Russell, op. cit., p. 64 y ss.

127. Una obra moderna sobre la figura del agente electoral es la de George
A. Confort, Professional politicians: a study of British party agents, Washington,
Public Affairs Press, 1958.

128. E. J. Feuchtwanger, op. cit., p. 114.

129. Ver al respecto el estudio, en pédginas posteriores de la regulacién electoral
britanica.

130. A. K. Russell, op. cit., p. 125.

131. Ver. S. Brooks, «The British election», North American Review (mar-
z0 1910), pp. 410 ss.

132. A. K. Russell, op. cit., p. 64.

133. 1Ibid., p. 137.

134, 1Ibid., p. 133.

135. 1Ibid., p. 127, y F. J. Bealey, op. cit., p. 66.

136. Philip G. Cambray, The game of politics: a study of the principles of
British political strategy, John Murray, Londres, 1932, p. 184.

137. Como obra de base para la actividad electoral en el Imperio Alemdn he-
mos utilizado el libro ya citado de Thomas Nipperdey, Die Organisation der
Deutsche Parteien vor 1918, Droste Verlag, Diisseldorf, 1961. Para las descripciones
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de campafias particulares, hemos ulilizado principalmente el estudio de Jiirgen
Bertram, Die Wahlen zum Deulschen Reichstag vom Juhre 1912: Partcien und Ver-
binde in der Innenpolitik des Wilhelminische Reiches, Droste Verlag, Diisseldorf,
1964, asi como el cstudio de George Dunlop Crothers, The German elections
of 1907, Columbia University Press, Nueva York, 1941. Nipperdcy se refiere a los
medios tradicionales de persuacién politica al tratar de los partidos conservadores,
ver pp. 240 ss. Con respecto a la intervencidn estatal, ver el capitulo de J. Ber-
tram referido a funcionarios y partidos politicos, «Bchdrden und Parteien», op. cit.,
pp. 119 ss. También G. D. Crothers, op. cit., pp. 145 ss.

138. T. Nipperdey, op. cit., p. 90.

139. 1Ibid., p. 50.

140. 1bid., p. 39.

141. La obra standard para el partido socialdcmécrata de la época es la de
Franz Mehring, Geschichte der Deutschen sozial demokratie, Dietz Verlag, Ber-
1in, 1960, vol. II (1863-1891). Desde un punto de vista mds influenciado por el
marxismo ortodoxo actual, es interesante la obra del politSlogo alemndn oriental
Dieter Fricke, Zur Organization und Tatigkeit der Deutschen Arbeiterbewegung, Do-
lumente und Materialen, 1890-1914, 2 vols., en VEB Verlag Enzyklopiddie, Leip-
zig, 1962, y Die Deutsche Arbeiterbewegung 1863-1890, misma editorial, 1964, con
numerosos datos sobre propaganda, prensa y organizacidn.,

142, Fricke, Die Deutsche..., p. 96.

143. Guenther Roth, The social democracy in Imperial Germany. A study in
working class isolation and national integration, Bedminster Press, Totowa, 1963,
p. 212.

144, T. Nipperdey, op. cit., p. 239.

145. La decisién de participar en la vida parlamentaria del Reichstag s¢ tomd
tras larga controversia en el partido: a la larga, tal posicion delerminé la salida
del partido de elementos mas radicales. Ver D. Fricke, Die Deutsche..., p. 241,

146. Esto llevS, en Gltimo término, a la crisis interna del partido socialdemd-
crata, que culminé en su divisién tras la primera guerra mundial. Ver, sobre el
tema, Carl E. Schorske, German social democracy, 1905-1917: The development of
the great schism, Harvard University Press, Cambridge, 1935.

147. En el Organisationstatut de 1875 se declaraban periddicos oficiales del
partido el Neue Sozialdemokrat de Berlin 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 mas detallado
desde una perspectiva actual, Vernon L. Lidtke, The outlawed parly: social demo-
cracy in Germany, 1878-1890, Princeton University Press, Princeton, Nueva Jer-
sey, 1966.

149. D. Fricke, Die Deutsche..., p. 206.

150. Hemos utilizado, como descripciones de la organizacién y accién del partido
socialdemdcrata a nivel local, durante esta época, el libro editado por Eduard Berns-
tein, Die Geschichte der Berliner Arbeiterbewegung. Ein Kapitel zur Gesgchichte der
Deutschen Sozialdemokratie, tres tomos, Buchhandiung Vorwarts (casa cditora
del SPD), Berlin, 1910, con abundantes muestras de panfletos, circulares, propagan-
da, etc., del partido. También, Karl-Ernst Moring, Die Sozialdemokratische Partei
in Dremen, 1890-1914: Reformismus und Radicalismus in der Sozialdemokratische
partei Bremens, Verlag fiir Literatur und Zeitgeschehen, Hannover, 1968, mis refe-
rido a las Juchas internas, pero interesante para ver la accién agitadora del SPD
frente a otros partidos. Ver pp. 50 ss. Para la actividad de las oficinas centrales
del SPD, ver cl libro de Friedrich Ebert, Kdmpfe und Ziele, C. Rcissman, Dres-
den, 1927.
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151, Cifras dadas por D. Fricke en Zur Organization..., p. 133:

Afio Ejemplares
1890 . . . . . . L ... 254.000
04 . . . . L. ... 600.000
/12 . . ... L L. 1.478.000
913 . . . . . . .0 . 1.463.000
2 1.488.000

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», Political parties and political development, Prin-
ceton University Press, Princeton, 1966, pp. 399-435.

154. Aparte del libro citado de Nipperdey, es también interesante, para el fun-
cionamiento y organizacién de los partidos alemanes hasa 1918, la obra de Lud-
wig Bergstrasser, Geschichie der politische Paricien in Deutschland, Isar Verlag,
Munich, 1955. Del mismo autor, para el desarrollo de la campaiia electoral, «Zur
Geschichte der parteipolitische Agitation und Organization in Deutschland» en Ver-
gangenheit und Gegenwarf, vol. I, 1912.

155. T. Nipperdcy, op. cit., p. 282, El tamafio de las Vereine de los partidos
burgueses variaba, desde ecincuenta miembros (o menos) en pequefias localidades,
hasta Vercine de diez mil miembros en ciudades como Hamburgo.

156. T. Nipperdey, ibid.

157. G. D. Crothers, op. cif., p. 113,

158. El sistema electoral para las elecciones al Reichsiag era mayoritario a dos
vueltas, y suponia importantes desigualdades electorales, al variar considerable-
mente la distribucién de la poblacién, debido a la industrializacién y urbanizacién
del pafs. Las zonas rurales de Prusia Oriental se veian particularmente favorecidas.
Ver, para una descripcién general, el manual electoral de Arthur Blaustein y Hermann
Hillger, Wegweisen fiir die Reichstagswahl, Hermann Hillger Verlag, Leipzig-Ber-
Iin, 1907. Mas profundos son G. von Below, Das parlamentarische Wahlrecht in
Deutschlund, Carl Curtius, Berlin, 1909, y, con atencién al caso prusiano dentro
del Reich, Leo von Savigny, Das parlamentarische Wahlrecht im Reiche und in
Preussen, und seine Reform, Carl Heymanns Verlag, Berlin, 1907. Como obra mis
general, desde una perspectiva actual, Hans Fenske, Wahirecht und Parteiensystem,
Athendum Verlag, Frankfurt, 1972. El sistema de ballotage, o, en alemin, Stich-
walilen, planteaba problemas idcolégicos al partido socialdemdcrata, al obligarle a
formular alianzas locales con partidos burgueses, caso de no alcanzar la mayoria
en la primera votacién.

159. E! partido socialista cuidaba de la formacién de sus agitadores, poniendo
el acento, sobre todo, en su habilidad oratoria, al objeto de poder conducir efi-
cientemente los mitincs piblicos, principal efemento de comunicacién. Como ejem-
plo curioso de manual destinado al agitador socialista puede citarse el libro cditado
por la imprenta del partido de Eduard David, Referenten-Fiihrer: eine Einleitung zur
Erwerb des fiir die sozialdemokratische Agitationstiitigkeit notigen Wissens und Kon-
nen, Buchhandlung Vorwirts, Berlin, 1907, Para un ejemplo de los programas de
los demds partidos, ver la compilacion de Félix Salomon, Die deutsche Parteien-
programme, vol. I1: Von der Rcichsgrundung bis zum Gegenwart, 1871-1912, Verlag
von B. G. Teubner, Leipzig y Berlin, 1912, Para un rcsumen de la actividad de los
vartidos en las campafias de 1900, ver de Richard Schmidt y Adolf Grabowsky, eds.,
Die Parteien: Urkunde und Bibliographie der Parteienkunde, Carl Heymanns Verlag,
Berilin, 1912,

160. D. Fricke, Zur Organization..., p. 133.

161. G. D. Crothers, op. cii., pp. 116 ss. También en contra de los socialistas
actuaban durante la campafa electoral la Liga Electoral de Antiguos Africanos (que
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organizé 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 Unidn Imperial contra la Socialdemocracia contaba con un cen-
tenar de oradores profesionales, y ciento cuarenta y cuatro mil miembros.
163. Samuel Huntington, Political order in changing societies, Yale University
Press, Nueva Haven, 1968, pp. 59 ss.

164. Ver el prélogo de Arthur Mann a la obra citada de W. Riordon, Plunkitt
of Tammany Hall.



Capitulo 3

LA EVOLUCION DE LA CAMPAISIA
ELECTORAL: LA INTRODUCCION
DE NUEVAS TECNICAS, 1924-1974

LAS NUEVAS TECNICAS DE PROPAGANDA POL{TICA
Introduccién

A partir de 1920, el desarrollo de los medios de comunicacién
afecté considerablemente a la prictica de las campaiias electorales.
En este capitulo nos referiremos por una parte a los cambios acae-
cidos en esta prictica, y por otra a los problemas que tales cam-
bios plantean al sistema politico y a sus sujetos activos. Indudable-
mente no son s6lo factores técnicos los que hay que tener en cuen-
ta: el aumento del nivel general de educacién en los paises occiden-
tales y la evolucién de la conflictividad social han influido desde
luego en la forma de llevarse a cabo las campaiias electorales. Sin
embargo, trataremos de limitarnos a la exposicién de los cambios en
las técnicas electorales, y sus consecuencias; sobre todo, en aquellos
aspectos comunes a los diversos sistemas democratico-liberales.

La aplicacién de la radio y televisién a las campafias electora-
les es tan general, y los estudios sobre sus caracteristicas y efec-
tos son tan numerosos, que una exposicién detallada de tales ca-
racteristicas (siquiera fuese limitada a los cuatro paises de que nos
ocupamos en la parte anterior) requeriria un estudio de extensiones
muy superiores a las del presente trabajo. En consecuencia, y de
acuerdo con la intencién de llevar a cabo una cierta ordenacién
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conceptual que permita una comprensién de las campaiias electora-
les en sus aspectos més generales, nos limitaremos a considerar dos
formas (o tipos) de aplicacién de la radio y la televisién de las
campafias 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 wtilizacién de la radio y televisién, por partidos y candidatos
individuales, sin més limites que sus disponibilidades econémicas y
los limites (cada vez mdés estrictos, como veremos) que marca la
ley: y por otra parte, €l tipo britdnico, en que la radio v televisién
se configuran como entes publicos, y su utilizacién en la campafia
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 exposicién general de cémo aparecieron
y evolucionaron estas nuevas técnicas, la radio y la televisidn, al
objeto de poder precisar més tarde sus efectos sobre la campafia
y el sistema politico. Tampoco entraremos, por el momento, en el
estudio de tipos intermedios (en los que coexisten criterios comer-
ciales y puablicos en diversos grados) por su actual irrelevancia en
el mundo occidental, y porque sus caracteristicas pueden ser deri-
vadas de los tipos «puros» aqui expuestos.

El modelo americano: la aparicion de la radio
en las camparias electorales

En Estados Unidos, la influencia de la radio sobre la practica
de las campaiias electorales fue mucho méds amplia y temprana que
en el resto de los paises occidentales debido a un factor fundamen-
tal: desde el primer momento la radio se configuré 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
campafias electorales a partir de 1924, desplazd a la prensa como
principal medio de la campafia, sobre todo tras la eleccién de
1936. A su vez, la radio fue reemplazada por la televisién
en 1952, Como ha sefialado un autor, mitines, propaganda grifica,
radio y televisién se configuran como los estadios «clasicos» en el
desarrollo de las campaifias electorales en Estados Unidos.!
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Desde un primer momento, radio y politica estuvieron estrecha-
mente vinculadas. El primer programa «regular» de radio ameri-
cano fue la emisi6én por la emisora KDKA, de Pittsburg, anun-
ciando el resultado de las elecciones presidenciales del 2 de no-
viembre de 19202 Pero, fue en 1924 cuando la radio fue utilizada
por primera vez a nivel nacional, en una campafia electoral presi-
dencial, y ello en dos formas: mediante la transmision nacional de
las convenciones de ios partidos, por un lado, y mediante la pro-
paganda pagada y los discursos de los candidatos por otro.

Aun asi, la difusién de la propaganda electoral radiofénica fue
limitada en un primer momento, dado el escaso ndmero de esta-
ciones, aparatos receptores y oyentes.* En todo caso, la propa-
ganda radiofénica fue considerada lo suficientemente importante
como para que el partido republicano instalase una emisora para
su uso durante las elecciones® La novedad del medio originé una
cierta expectacién nacional, y aunque los gastos electorales en pro-
paganda radiada fueron relativamente reducidos, tras 1924 la
radio se configuré como un arma propagandistica a tener, en ade-
lante, muy en cuenta.

La campafia electoral de 1928 supuso la definitiva implanta-
cién de la radio en gran escala como medio de propaganda. Si en
la campafia 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
radiofénica habia ascendido a cuarenta millones de oyentes.®

La campaifia presidencial de 1932 se produjo en medio de la
depresién econdémica, en un ambiente contrario a la administra-
cién republicana en el poder, y, como se ha sefialado, la victoria

Tabla I

Evolucidn de las camparias electorales, 1924-19327

Costes de pro-
paganda radia-

Ario N.= de aparatos Audiencia da electoral

(en millones) (en millones) (en ddlares)

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® Sin embargo, la
personalidad de F. D. Roosevelt y su acomodacién al uso de la
radio no dejaron de ser evidentes, en esta campafia, y en la si-
guiente eleccién presidencial de 1936. Durante su mandato, Roose-
velt no vacilé en utilizar la radio en sus famosas «charlas junto a
la chimenea» (chats by the fireside) que se convertirfan en publi-
cidad invertida a largo plazo en la campafia electoral; Roosevelt
supo adaptarse al estilo de la radio, sustituyendo el modo oratorio
propio de los mitines piblicos por un enfoque personal, buscando
ganarse la confianza del oyente.

La campafia electoral de 1936 fue testigo de la victoria de
la radio sobre la prensa. Esta, controlada por intereses vinculados
al partido republicano, se declar6 mayoritariamente en favor del
candidato contrario a Roosevelt, esto es, Landon? El partido de-
mocrata 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 gréfica (y por medio de la prensa) no
era ya un elemento decisivo. En la opinién de los actores politicos,
y de los estudiosos de los fenémenos sociales, la radio se convirtid
en el principal medio de influir sobte la opinién piblica. De estos
aflos datan las primeras obras, a veces de cierta truculencia, advir-
tiendo sobre los peligros derivados de la extensién de la propagan-
da, literatura que ha pervivido hasta nuestros dfas.!

Desde luego, la importancia de la radio no se limitaba a las
campafias presidenciales: su uso se extendié rdpidamente a las
campafias 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 reaccién judicial declarando ilegal la utili-
zacién de la radio para fines electorales.!! A pesar de ello, hacia
1932 las campafias radiadas eran generalcs, al menos donde los
candidatos podian permitirse tal lujo.?

Hacia 1948 la radio habfa llegado a su punto de influencia
méxima: en tal fecha habia en Estados Unidos noventa millones de
aparatos de radio, no dejando ni un solo rincén del pais fuera de
su alcance. Pero la campafia de 1948 fue la dltima monopolizada
por la radio. A partir de tal fecha la televisién fue afirmandose
como el medio éptimo de comunicacién electoral. La combinacién
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de prensa, radio y televisiéon se configuré como el medio tipico
de propaganda, caracterizando la época actual, como veremos.

Las técnicas de propaganda electoral mediante la radio
en Estados Unidos

Hemos hecho una distincién bésica, en el enorme flujo de
noticias, discursos y propaganda electoral generada por la intro-
duccién de la radio, y mis tarde, de la televisién: la distincién
entre informacidén suministrada gratuitamente, bien en forma de
noticias, bien permitiendo a los politicos el acceso a las ondas, y
la propaganda comprada por los partidos, organizaciones y can-
didatos.

Efectivamente, en Estados Unidos, y hasta la actualidad, den-
tro de unas normas minimas a que nos referiremos més tarde (por
ejemplo, la famosa cldusula «equal time»), ha sido normal la uti-
lizacién de propaganda pagada durante la campafia electoral, en
radio y televisién. En un primer momento, la novedad de la radio,
y la atraccién que ejercia sobre la audiencia la posibilidad de es-
cuchar directamente a los lideres politicos hizo que las emisoras
y cadenas de radio concediesen generosamente su tiempo a los
candidatos. Sin embargo, tal postura acabé a raiz de la campafia
de 1928. En ella se aceptd el criterio, seguido hasta la actualidad,
de que, después de su nombramiento en la convencién, el tiempo
que el candidato recibiese en la radio (excepto noticias ocasionales)
deberia ser pagado. La proclama de aceptacién por el candidato
de la nomination de su partido era su tGltimo discurso transmitido
gratuitamente durante la campafia.’

A pesar de ello, la actividad puramente informativa (al menos
en teoria) de las emisoras era considerable, y suponfa notables
costes. Sobre todo, en lo que respecta a la transmisién de las con-
venciones de los partidos, transmisiones gratuitas y en directo
(costumbre que se ha mantenido en la actualidad, en radio y te-
levisién). Ello no deja de ser digno de mencién, teniendo en cuenta
que, en los afios iniciales, tal costumbre costé grandes cantidades
a las cadenas de radio. Por ejemplo, en 1924, la convencién demé-
crata durd diecisiete dias, bajo la influencia de las précticas orato-
rias de la época pre-radiofénica; mas tarde, la duracién de las
convenciones se acorté considerablemente. En 1932 la transmisién
de las convenciones costé 105.000 délares a la NBC y 75.000 a la
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CBS; en 1936, le costé a la NBC 265.000 délares.!* En cuanto a su
imparcialidad, variaba, segiin los casos: por ejemplo, el candidato
demdcrata, Al Smith, contrario a la prohibicién de bebidas alcohd-
licas, se encontré con la enemistad de ejecutivos de las cadenas
de radio, lo que repercutié en la transmisién de su postura.

Pero obviamente, desde el punto de vista de los sujetos activos
de la campafia, la parte que cobraba més importancia era la pro-
paganda de los candidatos. La inmediata decisién de utilizar el
nuevo medio (frente a la reaccién mds cauta de los politicos ingle-
ses, como veremos) afecté profundamente el estilo de las campaiias.
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
mdquina o la prensa, que, por decirlo asi, protegian la imagen del
candidato, Como resultado, aparte de los temas politicos especificos
de la campafia, los candidatos habian de tomar en cuenta factores
aparentemente triviales: el cdmo dirigirse directamente a un pd-
blico de millones, y la forma y duracién de sus llamamientos.

1) En primer lugar, aumentaba considerablemente la importan-
cia de la personalidad del candidato. En la primera eleccién dis-
putada seriamente por la radio, en 1928, el candidato demdécrata
Al Smith, proveniente de un medio social semi-proletario, y con
escasa educacién formal (habia realizado su carrera politica en la
mdquina de Tammany, en Nueva York) se encontraba con que su
acento, caracteristico del proletariado irlandés de Nueva York,
era desfavorablemente acogido y ridiculizado en amplias zonas del
pais.l® Por el contrario, la habilidad personal de Roosevelt para
ganarse la confianza del oyente le convertia en un contrincante te-
mible.’® El candidato a la presidencia, aparte de contar con el apoyo
de los bosses de las mdquinas, necesitaba contar con una personali-
dad radiofénica atrayente, configurando las campafias personali-
zadas de nuestros dias. Tras 1928, los candidatos americanos pu-
sieron cada vez mds énfasis en su atractivo personal y oratorio.

2) En segundo lugar, los crecientes costes de la radio (5.000 dé-
lares 1a 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 atmdsfera de
los mitines, los candidatos percibieron que no era posible mantener
la atencién del oyente de la radio mas alla de un corto limite de
tiempo.
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Tales causas provocaron un radical cambio de estilo en la
campafia. En 1924, todavia los candidatos y sus defensores, en
la tradicién del stumping, llevaron a cabo interminables discursos
ante los micréfonos, sin perder los habitos adquiridos en mitines
de masas. Por ejemplo, el orador democrético y ex candidato a la
presidencia, Bryan, acostumbraba a pasear por el estrado, alejan-
dose del micréfono (que no era ain un instrumento muy perfec-
cionado) sometiendo a sus oyentes a periodos de interrupcién.!®
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 titulo, por ejemplo, «Asuntos de espe-
cial interés para el ama de casa en la campafia electoral», «Las
vicisitudes de un politico practico> o «Los fundamentos de la
Constitucidén» 1?

Pero en 1928 los candidatos procedieron a reducir la dura-
cién y escoger cuidadosamente el tema de sus discursos: la duracién
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-
rigian a la audiencia un mensaje prefabricado en los cuarteles ge-
nerales de la campafia.?

La aproximacién de la propaganda politica a la propaganda
comercial se agudizé progresivamente: la «venta del presidente» no
es un fenémeno de nuestros dias. En 1936, y ante el prestigio de
Roosevelt, la organizacién republicana decidi6 francamente «ven-
der» su candidato, Landon, por medio de las técnicas de promocién
comercial.2! Por ejemplo, llevando al méaximo la economia del tiem-
po, una de las técnicas utilizadas fue la adopcién, en todo el pafs,
de spots radiofénicos publicitarios, compuestos por treinta pala-
bras, como término medio, repitiendo consignas politicas.2 En
forma creciente se renunciaba a la racionalidad de la discusién
politica, que era sustituida por la publicidad pura, sin disfraz de
ningtn tipo. Hacia 1944 se podia afirmar que la «politica se habia
vendido a las agencias de publicidad».?

Las técnicas de publicidad politica eran ilimitadas. Primera-
mente fue la introduccidén de cantantes o actores populares en los
programas politicos, sistema seguido en la actualidad, y no sélo
en Estados Unidos, sino también en las campafias politicas en nues-
tras latitudes. Mds tarde se procedié a la creacién de «dramatiza-
ciones» basadas en la vida de los candidatos, técnica ésta también
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adoptada por la televisién. Finalmente, los debates, bien auténticos,
bien fingidos, entre candidatos? En ciudades con altos porcenta-
jes de emigrantes o «grupos étnicos» los candidatos utilizaron
masivamente emisiones en los idiomas nativos, alemén, ruso, po-
laco, italiano o htngaro.” Como veremos, la televisién ha utilizado
todas estas técnicas, que se han transmitido también a otros
paises.

E| modelo britdnico: informacién frente a publicidad, 1923-1951

1. La aparicién y desarrollo de las emisiones politicas
por la radio

Las circunstancias que caracterizaron la evolucién de la radio
en Gran Bretaila dieron lugar a una situacién que diferia radical-
mente de la practica americana en lo que se refiere a uso de la
radio para propaganda politica. En lugar de considerar automati-
camente a la radio como un sector abandonado a la libre empresa,
€l Gobierno britdnico procedid, desde el primer momento, a una
estricta regulacién, que condujo a corto plazo a la conversién de la
radio en una actividad dependiente de un organismo ptblico.
En 1922 se cred, con cardcter de monopolio, una Compafiia Bri-
tdnica de Radiodifusién (BBC) que se transformd en 1926, en la
Corporacién de Radiodifusién Britdnica (British Broadcast Corpo-
ration, con las mismas siglas que su antecesora, BBC),” que se con-
figuraba como un organismo piblico con amplia autonomia.

Para el tema que nos interesa, lo que importa es que la publi-
cidad comercial nunca fue considerada como incluida dentro de
la misién de la BBC% y que, por consiguiente, no existia la posibi-
lidad de convertir las ondas en mercancia politica, vendiendo tiem-
po de emisién a los candidatos electorales. En lugar de dejar ac-
tuar a las leyes del mercado, en lo que se refiere a la comunicacién
electoral, el enfoque inglés consistié en llevar a cabo una regulacién
estricta, que intentaba tener en cuenta los principios teéricos del
juego politico democrético-liberal.

En efeclo, desde el primer momento fue evidente la importancia
politica del nuevo medio. La primera transmisién politica fue quizé
la de un debate sobre los problemas del comunismo en Gran Bre-
tafia,” en 1923. Tras la breve experiencia electoral de 1924 (tres
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discursos fueron permitidos a los lideres de los partidos) la prime-
ra vez en que la influencia e importancia politica de la radio se
hizo evidente fue durante la huelga general de mayo de 1926, en
que durante diez dias, desprovisto el pafs totalmente de periddi-
cos, que no aparecian por la huelga, hubo de recurrir a la radio
como principal medio de informacién. El crecimiento de la audien-
cia radiofénica contribuyé a convertir a la radio en un medio ideal
de propaganda politica. El caricter de monopolio y concesién
del Estado, que asumi6 la radio en un primer momento (para con-
vertirse en un ente piiblico después) planteaba problemas respecto
a su uso en las campafias electorales. ;Debia permitirse el acceso
de los candidatos a la radio, y ello, bajo qué circunstancias? La
solucién adoptada, primero por la radio, y después por la televi-
sién britdnica fue la de atribuir cierto tiempo de radio a los
partidos de acuerdo con su importancia relativa, medida, segin
los casos, por el nimero de candidatos presentados, o su caricter
de partido en el Gobierno o la oposicién. Antes de la campafia elec-
toral los partidos y la BBC debian ponerse de acuerdo sobre la
extensién, distribucién y atribucién de los tiempos de emision.

Tabla II

Licencias en vigor en Gran Bretafia (1922-1945)3%

Licencias
Afio en vigor
1922, . . . . 35.774
1924 ., . . . . 1129578
1932, . . . . 5236017
1945 . . . . . 9.987.276

A la vista de la tabla III es evidenie que, en primer lugar,
la propaganda electoral radiofénica era mucho més limitada que
en el caso americano: si no en la cantidad total (pues se trata de
emisiones nacionales) al menos si en lo que se refiere al tiempo
de duracién de la campafia radiofénica (un méximo 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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Tabla III

Emisiones electorales de los partidos britdnicos® (1924-1951)

Niimero de emisiones

Afio Conserv. Labor, Liberl. Comunist, Otros Total
1924 . 1 1 1 — — 3
1928 . 2 1 1 —_ — 4
1931 . 6 3 1 — — 10
1935 . 5 4 3 — — 12
1945 . 10 10 4 1 1 26
1950 . 5 5 3 1 — 14
1951 . 5 5 3 1 — 13

de cada partido, de forma que, al menos en la radio, la superio-
ridad econémica no representaba claramente una superioridad pu-
blicitaria. Al objeto de garantizar la objetividad de l1a BBC, ésta
habfa adoptado una posicién de absoluta neutralidad en la campafia
electoral, neutralidad que se llevé a veces a extremos excesivos.
En 1935, el informe de la comisién parlamentaria encargada de lle-
var a cabo una investigacién sobre el papel de la radio (Informe
Ullswater) afirmaba que:

Sélo tras ciertas dudas se permitieron en la radio asuntos sujetos
a controversia politica, pero desde la época de su admisién en la
BBC, en mayo de 1928, la radiodifusién politica se ha convertido
en algo cada vez més importante. Ha sido la politica reconocida de
la BBC el mantener un justo equilibrio (fo hold the scales even)
entre los diversos partidos politicos, y en esto (aunque bajo criticas
circunstanciales procedentes de los puntos més diversos) ha sido en
conjunto acompafiada por el éxito.32

Como diferencia adicional respecto al caso americano, y mostrando
el predominio del tipo de campafia nacional al que nos hemos
referido anteriormente, la BBC atribuyé el tiempo de emisién a los
partidos politicos, 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 admisién de la centralizacién de la lucha politica y la campafia
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electoral nacional, representaba un paso mds hacia la supremacia
de las direcciones centrales de los partidos. Eran éstas las encar-
gadas de utilizar el tiempo de emisién conforme a su estrategia
global. En palabras del ya citado Uliswater Report, aparte de las
emisiones derivadas de las campafias electorales, «en otras ocasio-
nes [...] recomendamos que sobre los temas politicos del momento
debe existir una estrecha cooperacién y consulta entre la BBC y
los portavoces autorizados de los partidos politicos». 3

Para acentuar atin mds su neutralidad, la BBC procedié, hasta
1959, a disminuir considerablemente su informacién politica na-
cional durante la época de la campafia 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?* Se tratarfa pues, de una neutrali-
dad por omisién que fue severamente criticada y que ha sido sus-
tituida, a partir de 1959, por la préctica, més razonable, de llevar a
cabo amplias campaifias informativas tratando de mantener una
adecuada imparcialidad: consiste, pues, en una neutralidad activa.

Fl afio en que la radio se impuso como medio fundamental de
propaganda electoral fue 1945. Tras diez afios sin elecciones parla-
mentarias (la dltima eleccién fue en 1935) y tras los cambios so-
ciales derivados de la segunda guerra mundial, la campaiia electo-
ral fue seguida por la audiencia radiofénica en una medida no su-
perada por campaiias posteriores. La audiencia media de las emi-
siones de los partidos fue de un 44,9 por ciento de la poblacién
adulta, llegando al 50 por ciento en las emisiones de Winston Chur-
chill. Por el contrario, en las elecciones siguientes, la atencién dis-
minuyé: bien por apatia politica, bien porque la radio perdiese
su atraccidn original. En las elecciones de 1950, la audiencia de las
emisiones electorales, segiin estimaciones de la BBC, oscilé de un
13 por ciento de la poblacién 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 194535 En 1951 la audiencia continué dismi-
nuyendo, en un rango de entre un 12 por ciento como minimo a
43 por ciento como maximo, con la media disminuyendo, igualmen-
te.® A pesar de ello, la propaganda radiofénica (y més tarde televi-
siva) se convirtié en el aspecto mas cuidado por los partidos en la
campaiia electoral.
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2. El estilo de la campafia radiofénica

Las diversas circunstancias motivaron, légicamente, un diferente
estilo en la campaiia electoral britdnica, que, en su aspecto radiofé-
nico, diferia notablemente del estilo americano. Frente a las innova-
ciones americanas, y su adaptacién de técnicas comerciales (utili-
zacién de musica, spots publicitarios, dramatizaciones, etc.), los po-
liticos ingleses se veian limitados a la forma clasica del discurso
electoral, centrado en los temas de la campaiia, perdiendo el olor
de multitud de los mitines electorales masivos.

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

Pudiera ser que este medio, la campafia electoral radiofénica, haya
revolucionado la naturaleza de las elecciones britdnicas. Estd desti-
nada a desviar la atencién 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, asi
como la naturaleza de tal persuasidn, sufrirdn un profundo y sutil
cambio. Muchos de aquellos factores que antes tendian a distraer
al elector de una consideracién racional y critica desaparecen ante
el nuevo método [ ...]. Pero, quizd la mayor diferencia es que la
emocién masiva que estd presta a aparecer en toda gran concentra-
cién humana, haciéndola més apasionada, y menos juiciosa, estd
completamente ausente.3?

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

Aun asi, la radio no dej6 de suponer cambios en la practica
politica: algunos candidatos (por ejemplo, el lider laborista Aneurin
Bevan) se mostraron incapaces de adaptarse al nuevo medio, como
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habia ocurrido en Estados Unidos a Bryan y Hoover.?® Por el con-
trario, otros, como Winston Churchill, mostraron una habilidad si-
milar a la de F. D. Roosevelt al otro lado del Atlantico, quizd por
su asociacién con su actuacién radiofénica en los peores momentos
de la segunda guerra mundial en que actué como lider nacional.®®

Aun cuando Jos partidos ingleses no disponian de las posibilida-
des de accién 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 exclusién de la radio de
candidatos incapaces de enfrentarse con el micréfono. En segundo
lugar, las charlas politicas se limitaron a treinta, veinte, e incluso
diez minutos.® En 1950 los candidatos dispusieron del asesoramien-
to de un técnico de la BBC, y debieron «ensayar» previamente sus
intervenciones.”! La eleccién de 1945 mostré otra leccién a los ora-
dores: la belicosa intervencion de Churchill, en la primera emisidn,
y la razonada respuesta de su rival, Atlee, mostraron el peligro que
suponia 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 habia percibido Roose-
velt, se basaba mds en un enfoque familiar, buscando ganarse la
confianza del elector. Como se pudo observar, la radio reducia los
debates «heroicos» propios de otras épocas, al nivel de una conver-
sacién personal, y el estilo de la arenga de mitin debia dejar paso
a la persuasién cara a cara. Finalmente, los candidatos fueron aban-
donando el debate: en lugar de contestar a las recriminaciones
hechas por sus contendientes, preferian en general exponer directa-
mente sus puntos de vista.

LAS NUEVAS TECNICAS: EL USO DE LA TELEVISION

La utilizacidn de la television en las camparias electorales:
el caso de Estados Unidos

Si la radio supuso un profundo cambio en las campafias electo-
rales durante la década de los treinta en Estados Unidos y, tras la
segunda guerra mundial, en Inglaterra, la televisién comenzé a
ejercer una influencia no menos considerable en el desarrollo de
las campafias americanas a partir de 1950. Como en el caso de Ia
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radio, el sistema de explotacién de las comunicaciones televisadas
influy6 en la forma en que tales comunicaciones fueron utilizadas
con propésitos electorales. Los dos modelos atin existentes, de ex-
plotacién comercial de la televisién (Estados Unidos) y de tele-
visién en forma de empresa piiblica, 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 seccién anterior.

Si bien la primera utilizacién de la televisién en Estados Unidos
para fines electorales data de fecha tan lejana de la época actual
como 1928, este medio no adquirié el caracter decisivo que hoy
parece presentar en las campafias, hasta la década de los cincuenta.

La primera campafia electoral que dio una importancia bésica
a la televisién fue la del candidato republicano Thomas Dewey que
aspiraba al puesto de gobernador del Estado de Nueva York en
1950.2 Pero fue la campafia electoral de 1952, en la que se en-
frentaron los candidatos Dwight Eisenhower, por el partido repu-
blicano, y Adlai Stevenson por el partido demdcrata, la que confir-
mé el predominio de la televisién como arma propagandistica. El
rdpido crecimiento del niimero de aparatos receptores de televisidn
en el pais convertia a la television en el medio mds adecua-
do de propaganda. En 1950 solamente el 9 por ciento de
los hogares americanos disponian de televisién: tal porcenta-
je aumenté al 71 por ciento en 1956, al 95 por ciento en
1968, y se estima que al 98 por ciento en la actualidad.®® La Comi-
sién Federal de Comunicaciones ha estimado que, por término
medio, el varén americano consumird, entre los dos y sesenta y cin-
co afios, mds de tres mil dias completos viendo la televisién, esto
es, nueve afios de su vida.# No es, pues, de exirafiar que los can-
didatos americanos busquen por todos los medios utilizar tal ins-
trumento de comunicacién.

Tal uso de la televisién se ha visto promovido ademds por la
particular estructura del proceso electoral americano. Como vere-
mos, la difusién de la radio y otros medios de comunicacién durante
la década de los treinta habia estimulado el proceso de desintegra-
cién de la mdquina. La aparicién de la televisién venia a ofrecer
la oportunidad de que candidatos desconocidos pudiesen ganar ré-
pidamente popularidad, aun cuando no dispusiesen de ningiin apoyo
en la organizacién permanente del partido. Un candidato provisto
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de abundantes medios econémicos, capaz de pagarse su publicidad
televisada, podia enfrentarse a la organizacién de los partidos.*® La
peculiar institucién americana de las primarias, por la cual el can-
didato para una determinada eleccién viene a ser nombrado por los
electores (en formas muy diversas en los distintos Estados), y no
por la organizacién, fomenta la aparicién de aspirantes a la candi-
datura del partido, que no cuentan con el apoyo de la organizacién
permanente del mismo. Tales candidatos a la nominacién llevan a
cabo en muchas ocasiones intensas campafias de propaganda que
les posibilitan derrotar al candidato de la organizacién del partido.%
Esto ha llevado, como veremos, a que en muchos casos la organi-
zacién como tal tienda a desaparecer. Como consecuencia, «ante la
ausencia de lealtades de partido enraizadas, y de temas candentes
de discusién, la mayorfa de las primarias degenera en concursos
de popularidad, entre candidatos que entran en la escena politica
siendo précticamente desconocidos» .47

La importancia de la televisién al ma4s alto nivel, la eleccién
del presidente, fue evidente en otras dos campafias 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
més de setenta millones de espectadores, constituyeron para muchos
el momento culminante de la campafia, que quizd pudo decidir el
estrecho margen de victoria por el que Kennedy derroté a Nixon.#®
La campafia de 1968 ha supuesto, por ahora, el punto algido en la
utilizacién de la técnica de propaganda televisada. En efecto, por
un lado, la campafia electoral de 1972 representé una reduccién
en este tipo de propaganda, y un cambio en su estilo, y por otro,
la ley de 1971, que estudiaremos, puso un limite al porcentaje de
recursos econémicos de los candidatos susceptibles de ser utilizados
en radio y television.

Gastos en radio y televisidn durante la campafia presidencial ®

Afios Ddlares
1956 . . . . 4.723.147
1964 . . . . 11.081.565
1968 . . . . 20.376.595

1972 . . . . 10.300.000
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La legislacién limitando los gastos electorales representa, como
veremos, un freno a lo que parecia una carrera sin fin en el uso
de la televisién para fines electorales. Por otro lado, la creciente
percepcién, por el pablico y los comentaristas, de la comercializa-
cién de la campafia electoral ha convertido el uso de la televisién
en una cuestién 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 informacion dada
por las emisoras y redes de television, y la propaganda pagada por
los partidos y candidatos. La informacién ha aumentado conside-
rablemente, sobre todo en lo que se refiere a la transmisién de las
convenciones nacionales de los partidos,® y a la campaiia 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 emisién a los candidatos: sobre ello nos extenderemos
més abajo. Sin embargo, en la actualidad, no es facil distinguir
entre propaganda e informacidn, sobre todo desde que se ha popu-
larizado la costumbre de que los candidatos entreguen a las emi-
soras restimenes en video-tape de sus discursos e intervenciones,
como «informacién» electorals! Pese a los problemas que plantea
el mantenimiento de una minima imparcialidad en lo que se refiere
a las estaciones, es la publicidad pagada la que suscita los proble-
mas mds graves en la campafia americana, y a ella nos referiremos
preferentemente.

Las técnicas propagandisticas en television
1. El uso de anuncios breves

Las técnicas utilizadas por los candidatos americanos en Ia
television han cambiado considerablemente desde 1950. En un
principio se tendié a seguir un enfoque radiofdénico, y el candidato
se limitaba a leer, cara a la pantalla, su discurso electoral. Sin
embargo, ya en la campafia electoral de 1952, los asesores propa-
gandisticos del candidato republicano se pronunciaron en favor
de la utilizacién de «spots» publicitarios, similares a los de la pu-
blicidad comercial, en la campafia.’? Curiosamente, fue el candidato
general Eisenhower, supuestamente un hombre por encima de las
«ruindades» de la politica prictica, quien comenzé a utilizar Ila-
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mamientos emocionales al electorado, basados en anuncios de trein-
ta segundos, en que el candidato procedia a afirmaciones tan vacias
de contenido como en el caso que sigue:

Pregunta (voz fuera de la pantalla): Mister 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.5?

Los demds 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 campafia a base de spofs
de diez o veinte segundos, y méds raramente (casi siempre en cam-
pafias presidenciales) de un minuto de duracién. 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 més arri-
ba, y més tarde pasaron a utilizar la técnica de la «tercera perso-
na». Usualmente, un conocido politico «recomienda» el candidato
a los electores: o bien, en su defecto, la voz del locutor off cammera
enumera las cualidades del candidato, cuya imagen aparece en la
pantalla estrechando manos, escuchando a algin elector, paseando
con su familia, etc.?* La intervencion 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 television.® En segundo lugar, una emisién que dura mds
de unos pocos segundos da la oportunidad al espectador de cam-
biar de canal® Como consecuencia, aquellos candidatos que no
son celebridades nacionales prefieren seguir la técnica comercial
expuesta. Un «experto» describe asi la situacién:

Un candidato, al proponérsele que filmase cortos segmentos, diri-
gidos a una amplia audiencia, replicé: «Yo no puedo decir lo que
quiero decir en veinte segundos o un minuto». Obviamente, no
habia entendido el uso correcto de la televisién.5?

Tal «uso correcto» de la televisién significa, pues, un acento en
la imagen al objeto de captar la atencién del espectador, y no en
los temas a defender. Ademds, otra razbén es evitar la impresién
(bien correcta, desde luego) de que el candidato estd buscando
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votos: como indica el autor arriba mencionado, «parece de mal
gusto mendigar votos la vispera de la eleccién». Como consecuencia,
el candidato debe realizar la cuadratura del circulo, esto es, pedir
votos y permanecer como una figura digna. La técnica de la «ter-
cera persona» provee una solucién.

E] arte de los spots politicos se desarrollé ampliamente durante
la década de los sesenta, y produjo ejemplos de campafias en que
al menos el nivel de imaginacién era alto: por ejemplo, la cam-
pafa de Nelson Rockefeller para gobernador de Nueva York utilizé
una serie de anuncios en que el candidato no aparecia ni una sola
vez® La campafia de John Lindsay para alcalde de la ciudad de
Nueva York se basé en anuncios del candidato paseando por ba-
rriadas populares de la ciudad, conversando con los transetintes,
e incluso mostrando fallos en su administracién.®

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

Audiencia media comparada de programas
electorales, y en programas que sustituian 0

Audiencia
Programas (en millones)
Humphrey, 30 de septiembre de 1968 . . . 7
«Mi bella genio» . e .. 10
Wallace, 30 de octubre de 1968 e e 6
«Mi bella genio» . Co . 10
Humphrey, 30 de octubre de 1968 e 5
«Good Guys» . . .. 10
Nixon, 31 de octubre de 1968 e e 5
«Viaje a lo desconocido» . . . . . . 7

La consecuencia que se derivaba de esto era clara. En lugar de
sustituir programas favoritos del publico por programas politicos,
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aparecia como mejor método intercalar anuncios publicitarios de
corta duracién, dentro de tales programas en los espacios destina-
dos a publicidad. Asi se evitaba que el espectador cambiase de
canal. Como resultado, el porcentaje de los recursos econdmicos
en las campafias electorales (presidenciales o no) dedicados a spots
publicitarios, aumentd considerablemente, y se convirti6 en una
de las causas del encarecimiento de las campafias.®! Una alternativa,
seguida mds raramente en las emisiones electorales de los candida-
tos a la presidencia, consistia en afiadir una «cola» de cinco minutos
a los programas més populares, esperando que su audiencia conti-
nuaria contemplando la televisidn.

2. La entrevista televisada

Sin embargo, y por muy fuerte que fuese a la tendencia a adop-
tar técnicas derivadas del marketing comercial, parecia evidente
que era necesaria una minima exposicion de objetivos y temas po-
liticos por el candidato. A este respecto, el primer axioma elabo-
rado por los «especialistas» en propaganda politica (que, como ve-
remos, pronto asumieron un papel predominante en la organizacién
de las campaiias) fue el de que la televisién, como medio radical-
mente diferente de la radio, requerfa un método distinto de expo-
sicién de ideas: la plataforma debia dejar lugar a lo que se llamé
«el concepto de arena».® La televisién no debia considerarse como
una fribuna, sino més bien como un ring, o un escenario donde tu-
viese lugar un enfrentamiento. En lugar de una charla del candida-
to, se preferl’a un encuentro, entre contrincantes, o al menos, entre
diversas partes.

Desde el primer momento fue evidente la atraccién que repre-
sentaba para el espectador una confrontacién politica ante las cé-
maras. Los hearings, o sesiones de la comisién 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 televisién como
escenario, en donde, en lugar de una mera exposicién de puntos de
vista, el espectador contemplaba algo «ocurriendo», donde habia
unos actores y un argumento siquiera esquemético. Lo mismo ocu-
rrié con los hearings presididos por el senador McCarthy, en que
prominentes personalidades de la politica y la Administracién se
vieron acusados de concomitancias con el comunismo en una época
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en que la histeria anticomunista se veia exacerbada por la tensién
internacional. En este caso, sin embargo, la confrontacién se resol-
vié en una derrota del senador McCarthy.®

Tal punto de vista ha llevado a la utilizacién cada vez mds
amplia de «encuentros» protagonizados por uno o varios candida-
tos, con o sin la adicién de periodistas o entrevistadores, y que han
asumido tres formas: la entrevista, el debate, y la tipica modalidad
americana del felethon o emisién en que el candidato dialoga por
teléfono con el piblico.

La entrevista se revelé desde el primer momento como una for-
ma de mostrar favorablemente la personalidad del candidato, gra-
cias a una cuidadosa seleccién de entrevistadores y temas a discu-
tir. En 1952 se demostrd la eficacia de tal medio en relacién con
la personalidad del candidato general Eisenhower, cuyos discursos
televisados, al principio de la campafia fueton 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 impresién que el candidato ofrecia
en las ruedas de prensa mostrd que en situaciones de didlogo,
Eisenhower ofrecia una imagen mds espontdnea y sincera.® Como
consecuencia, los planificadores de la campafia decidieron enfocar
la publicidad televisada poniendo el acento en entrevistas y spois
més que en intervenciones del candidato en solitario.

La leccién fue rdpidamente aprendida por los directores publi-
citarios de las campafas electorales, y la entrevista se difundié ra-
pidamente como método de intervencidn televisiva. El caso quizé
més cuidado, y con mayor trascendencia fue la campafia 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, iluminacién, y respuesta del
ptblico estaban cuidadosamente planificadas, para ofrecer una
«nueva» imagen del candidato, de forma que éste presentase una
sensacién de seguridad y conocimiento de los problemas tratados.
Al mismo tiempo, aparecia envuelto en un ambiente de cdlida re-
cepcién por parte del piablico. 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 mds susceptibles de atraer una determinada audiencia, gra-
cias a la seleccién de los entrevistadores. Los temas de discusién
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 difusién de la televisién en
color colaboré atin més en el aumento de la atencién puesta en la
apariencia del candidato, y en el particular caso de Richard Nixon,
contribuyé a disipar el mito de su falta de atractivo personal ante
las cdmaras, que segin algunos, habria motivado su derrota en
1960.56

El debate entre candidatos constituye otro tipo de «encuen-
tro», tipo que es el mds atrayente para la mayoria del publico,
pero que presenta evidentes peligros para los candidatos, y serias
dificultades para las emisoras de televisién. Normalmente, el de-
bate se lleva a cabo respondiendo los contendientes (dos o mds) 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 tradicién politica americana, siendo famoso, por ejem-
plo, el debate Douglas-Lincoln en 1858.57 El debate més conocido,
en la época de la radio, fue el que se llevé 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 eleccién presidencial de
1960, debates que en la opinién de muchos comentaristas politicos
fueron los que hicieron posible la victoria de Kennedy.

A pesar de la atraccidn que tales enfrentamientos suponen para
el piblico, y de la publicidad que representan, no son excesivamen-
te frecuentes por dos razones. En primer lugar, la legislacién ame-
ricana, como veremos, obliga a las emisoras de televisién a ceder
su tiempo a fodos los candidatos en las mismas condiciones: lo
que significa que, si una estacién permite un debate gratuito entre
los dos candidatos principales (demdcrata y republicano), estd
obligada a ceder un tiempo de emisién similar a los restantes con-
tendientes, por muy limitadas que sean sus posibilidades de ganar
Ja eleccién. Ello limita los deseos de las estaciones de televisién
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 suspendil temporal-



INTRODUCCION DE NUEVAS TECNICAS 139

mente la aplicacién de la seccién 315 de la Ley Federal de Comu-
nicaciones, a que nos referiremos mds 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 eleccién. 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 més armas de critica 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 reeleccién) prefieren no conceder a su contrincante la
ventaja de un debate ptblico. Este tipo de enfrentamiento, pues, se
produce usualmente entre candidatos con iguales posibilidades, y
en casos en que ninguno de ellos ocupa una posicién que asegure
una cierta ventaja publicitaria. Por esta razén 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 iribuna, es el
medio tipicamente americano del telethon. El candidato, ante las
cdmaras, responde a preguntas formuladas a través del teléfono
por los clectores, que utilizan nidmeros hechos piblicos antes de
(0o durante) la transmisién. Tal tipo de programa requiere una
elaborada organizacién que «filtre» las llamadas telefénicas, selec-
cionando las mdas 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 econémicos (el candidato hubo de pagar la emisién
personalmente), Humphrey hubo de llevar a cabo un telethon sin
disponer de la debida organizacién, recibiendo llamadas injuriosas,
ridiculas, o simplemente, intrascendentes.®
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3. El nuevo enfoque en la propaganda televisiva:
el «enfoque documental»

Numerosos sondeos de la opinidn piblica americana han mos-
trado que la televisién es el medio informativo en que el piblico
deposita mayor confianza® y que las noticias televisadas son el
principal medio de informacién para un amplio sector de la pobla-
cién. Ello ha llevado a los managers de las campafias electorales a
cambiar el acento de la propaganda televisada, con objeto de ha-
cerla mds similar a los programas de noticias, € infundir asi una
sensacién de «veracidad», abandonando en parte el estilo del spot
publicitario. Se trataria de dar la impresién al piblico de que se le
estdn ofreciendo noticias, no propaganda.”™ En la campaifia electoral
de 1972 los candidatos ofrecieron un enfoque més documental, en
la linea seguida por los partidos britdnicos 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, 0 programas cortos que mostraban discusiones «esponténeas»
con obreros, estudiantes, profesionales, etc.”! Aun cuando tales pro-
gramas fuesen cuidadosamente preparados, su objetivo era dar la
impresién 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 utilizé para ridiculizar al adversario:
cuando el actor Ronald Reagan se presentd, con fuerte apoyo con-
servador, a las elecciones para gobernador del Estado de Califor-
nia en 1966, su contrincante demdcrata, el gobernador «Pat» Brown
utiliz6 como arma electoral una pelicula mostrando los errores y
fallos de Reagan contestando a preguntas de la prensa, tratando
asi de poner el acento en su carécter de «dilettante» en la politica.
Igualmente, el mismo film mostraba diferentes escenas de las
peliculas protagonizadas por Reagan, escogiendo las secciones més
ridiculas o mds violentas.”? Se tiende también a utilizar una técnica
mixta: una «primera oleada» a base de spots, para familiarizar al
ptiblico con el candidato, y, méas tarde, documentales, para insistir
en puntos particulares.

El uso de documentales no es nuevo, aun cuando haya aumen-
tado su ntimero. Richard Nixon produjo un documental para su
campafia de 1960 titulado «Embajador de la amistad» (Ambassador
of friendship), que describia, entte otros sucesos, cémo Nixon ha-
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bia sido atacado por indignados estudiantes izquierdistas en su vi-
sita oficial a Caracas. El objetivo del documental era «crear una
impresién dramética de un mundo en conflicto, presentando a un
americano incansable que visitaba los lugares mds turbulentos».”
El montaje del documental se realizé 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 19347 Nixon utilizé de nuevo este tipo de
documental durante la campafia de 1972, mostrando los éxitos de
la politica internacional del Presidente, tales como sus viajes a
China y la Unién Soviética.

La televisién como arma electoral en el caso britdnico

Un tipo de campafia electoral personalizada, que ponga el
acento mds en la imagen que en los programas de los contendien-
tes, y que se base en una utilizacién de técnicas comerciales, para
«vender» al candidato, es posible en un sistema como el americano,
en que radio y televisién se configuran como independientes del
aparato estatal, si bien sometidas a estrecho control. Sin embargo,
en el continente europeo, la regulacién de la radio y sobre todo,
de la televisién, ha seguido otra direccién 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 televisién. Esta, en
Europa, se configura, bien como una empresa pablica, con diferen-
tes modalidades (tal es el caso de la BBC o la ORTF) o bien, en
otros casos, si la televisiéon es concebida como una explotacién
comercial (como es el caso de la ITV britdnica) su actividad co-
mercial, incluyendo publicidad, se halla seriamente limitada en lo
que se refiere a la vida politica, de forma que una venta de espa-
cios a los candidatos resulta imposible.”

A pesar de tales limitaciones, la televisidon se ha configurado
como un arma fundamental en las campafias electorales. Aun cuan-
do no estén claros cuiles son los efectos reales de la televisién
sobre el comportamiento electoral, habiendo teorias opuestas que
intentan enjuiciar su papel politico, los actores de la politica han
actuado como si fuese un medio decisivo en la comunicacién elec-
toral. En palabras de un autor:
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Digan lo que digan los estudiosos sobre el impacto marginal de las
campafias de persuasién, los politicos han actuado como si los me-
dios de comunicacién de masas fuesen efectivamente importantes,
y los han utilizado 4dvidamente al objeto de proyectar hacia el pd-
blico la nueva imagen de sus partidos.”

En una situacién en que la televisién se configura como un ente
estatal, y al mismo tiempo, los contendientes electorales reclaman
su utilizacién, la solucién adoptada generalmente en Europa ha sido
la de una distribucién de tiempo de emisién 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 minima imparcialidad en la contienda eclectoral. El caso bri-
ténico es, quizés, el ejemplo mas acabado de una situacién en que
ambos criterios, imparcialidad y distribucidn equitativa del tiempo
en pantalla se han aplicado en forma que garantiza el cumplimien-
to de los requisitos democraticos minimos. 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 atribucién de
tiempo de emisién a los distintos partidos. Por su temprana apli-
cacién a las campafias electorales (en 1951 se realizd en Gran
Bretafia la primera publicidad electoral televisada) el modelo inglés
se configura como el ejemplo més claro de lo que podriamos llamar
«tipo europeo» de campaiia electoral televisada, muy diferente al
tipo americano. En la parte final de este trabajo nos ocuparemos de
la normativa juridica que ha hecho posible este tipo: en las lineas
que siguen procederemos a describir, de forma general, la manera
en que la publicidad televisada se ha aplicado a las campafias elec-
torales britdnicas.

1. La atribucién de tiempo de emisién a los partidos

Como ocurrié en el caso de la radio, desde que fue evidente
que la televisién se convertia en un medio fundamental de comuni-
cacidn, la BBC procedi6 a aplicar las directivas expuestas en el citado
«Informe Ullswater» a lo largo de dos lineas bésicas:

a) Por una parte, se establecia la completa imparcialidad de la
BBC durante la campafia, imparcialidad que se tradujo hasta 1959
en una completa ausencia de informacién sobre la campafia electo-
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ral, asi como la eliminacién de todo programa, politico o no, que
pudiese suponer una publicidad para cualquier partido o candidato.

b) Se atribufa un tiempo fijo, dedicado a emisiones politicas,
sobre cuyo uso deberfan ponerse de acuerdo los diversos partidos
antes de la campafia. Como en el caso de la radio, se admitié desde
el principio, sin discusién, que serian los cuarteles generales de los
partidos, y no los candidatos, los que gozarian del derecho de dis-
poner del tiempo de emisién: recientemente, los candidatos indi-
viduales han conseguido cierto acceso, por medio de emisoras regio-
nales.

Desde luego, en periodos no electorales, el gobierno se reser-
vaba el derecho de utilizar la televisién para ciertas informaciones
sobre politica general, e igualmente, se atribufan ciertos espacios a
los diferentes partidos, a lo largo del afio, independientemente de
que hubiese 0 no una eleccién.” En todo caso, la utilizacién de la
televisién durante las campafias electorales es el punto crucial, por
su posible influencia en la opinién del electorado.

En principio, la regla adoptada en 1945 fue la de garantizar
un cierto tiempo de emisién radiofénica a todo partido que presen-
tase un minimo de veinte candidatcs.”® Tal cifra, que permitié al
partido comunista y al partido de la Commonwealth utilizar la
radio, se elevé a cincuenta en elecciones siguientes, lo que, por el
momento, dejé como dnicos partidos susceptibles de utilizar la
radio a los partidos conservador, laborista y liberal. En 1950 la BBC
ofrecié a estos partidos utilizar la televisién como arma electoral,
pero la oferta fue rechazada: la escasa difusién del nuevo medio
de comunicacién y la desconfianza de los politicos ingleses hacia
el uso de novedades de efecto desconocido aplazaron la utilizacién
de la propaganda televisada.” Sin embargo, en la eleccién del afio

Porcentaje de poblacion que posee television
en el hogar®

Afio %
1951 .. . .. . 15
1955 ... ... 38
1959 . v« « . . T

1%¢4¢ . . . . . . 90
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siguiente (en que los conservadores asumieron el poder hasta 1964,
ininterrumpidamente) los tres principales partidos hicieron uso de
una emisién de quince minutos cada uno. A partir de este momen-
to, la difusién de la televisién hizo evidente su utilidad como me-
dio de comunicacién politica.

La determinacién de cémo ha de repartirse el tiempo de emi-
sién 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 proporcidn fue 4:4:1 (la dltima cifra para
el partido liberal) y a partir de esta fecha 5:5:3, viéndose asi el
partido liberal considerablemente mejorado en su tiempo de emi-
si6n 8 Este tipo de distribucién provocé airadas protestas, no sélo
de los comunistas, sino también por parte de los partidos naciona-
listas escocés y galés, que argiifan que la exigencia de presentar un
minimo de cincuenta candidatos les excluia radicalmente, teniendo
que limitarse a competiciones de dmbito regional, lo que restringia
desde un principio el nimero de candidatos a presentar. Tales
problemas se resolvieron dando al partido comunista la oportunidad
de presentar una emisién de cinco minutos en cada eleccién poste-
rior a 1964 y permitiendo igualmente emisiones desde emisoras re-
gionales en Escocia y Pais de Gales al partido nacionalista escocés y
al Plaid Cymru (partido nacionalista galés) respectivamente.?

Tabla I

Emisiones televisadas electorales de los partidos 1951-1970%

1951 1955 1959 1964 1966 1970

Partido * x% * % - L 1] L] » * % * *k
Conservador 1 15 3 60 5 95 5 75 5 60 5 50
Laborista . . . 1 13 3 60 5 95 5 75 5 60 5 50
Liberal 1 15 1 15 2 25 3 45 3 35 3 30
Comunista . _— — - _— _ - 1 5 1 5
ToraL . . . 3 45 7 135 12 215 13 195 14 160 14 135

* Nimero de emisiones
** Tiempo en minutos.

El tiempo dedicado a las emisiones de los partidos alcanzé su
punto méximo en 1959, para disminuir més tarde. Una de las ra-
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zones para tal disminucién fue la jnsercién de informaciones en
los programas diarios sobre la marcha de la campafia: la conjun-
cion de la informacién con la propaganda de los partidos produjo
una sensacién de que se estaba utilizando excesivamente la televi-
sién en la campafia electoral. En efecto, hasta 1958 la propaganda
¢ informacién electoral televisada se habia reducido a los espacios
concedidos a los partidos, manteniendo la BBC un bloqueo infor-
mativo durante la campafia, en orden a salvaguardar su imparciali-
dad. Pero aparecieron nuevos factores. En 1955 se creé una nueva
red independiente de la BBC (la llamada Independent Television,
ITV, sometida a una comisién de control, ITA) compuesta de di-
versas emisoras regionales, disponiendo de cierta autonomia, y que
pronto comenzaria a producir propaganda comercial. Una de tales
emisoras regionales, Granada Television, decidié en 1958 romper
el bloqueo de la BBC llevando a cabo una amplia informacién so-
bre una eleccién parcial, entrevistando a los candidatos y progra-
mando sondeos y discusiones. Los resultados fueron espectaculares:
no solamente la informacién electoral fue acogida favorablemente
por la audiencia, sino que la afluencia de electores aumenté con-
siderablemente, con respecto a afios anteriores.®

La experiencia de Granada Television llevé a las siete emiso-
ras regionales de la BBC, como a varias emisoras de la ITV, a
repetir el experimento durante la eleccién de 1959. Ello llevaba apa-
rejado numerosos problemas: la ley britdnica, como veremos més
adelante, limita los gastos de propaganda electoral, que ademds,
deben llevarse a cabo por medio de un agente electoral. Por tanto,
existia la posibilidad de que la aparicién de un candidato en la
televisién pudiera ser considerado como propaganda y, l6gicamente,
el coste de la emisién deberia computarse como un gasto electoral,
lo cual supondria un serio problema legal: cualquier emisién seria
mds cara que el total de gastos permitidos, y ademds tal gasto no
se realizaria por medio del agente.®5 Existia ademés el problema de
la imparcialidad de la estacidn: la ley constitutiva de la ITV y
las normas de la BBC prohibian todo tipo de partidismo politico.
Con respecto al problema legal, se prefirié pasarlo por alto y con-
siderar que la ley no se veia infringida por actividades informati-
vas.% Con respecto al problema de la imparcialidad de la estacidn,
la solucién adoptada fue equilibrar cuidadosamente la aparicién
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 ningdn candidato particular.
Por otro lado, la aparicién de cualquier candidato en programas
televisados, como debates, ruedas de prensa, etc., s6lo se realizaba
si era posible llevar ante las cdmaras a todos sus adversarios.
Desde luego, ello suponia que un candidato con prestigio en un
distrito podia negarse a entrar en un programa televisado, lo que
negaba a sus adversarios la posibilidad de figurar en la televisidn,
afectando asi al voto final. Se tratarfa de una situacién similar
a la que se producia en Estados Unidos respecto a los debates.

El crecimiento de los programas informativos nacionales o
regionales relativos a la campafia, unido a las emisiones de los
partidos hizo que el nimero de horas dedicadas por la televisién
a las elecciones fuese considerable en 19645 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
dltimos afios.®® Los técnicos de la BBC pretendian disminuir la
duraci6n y el nimero de las emisiones de los partidos en favor de
programas «neutrales» de informacién, lo que, desde luego, no con-
vencia a los lideres politicos. Al fin, un acuerdo fue posible, redu-
ciéndose el nimero de minutos de emisién, pero manteniendo cons-
tante el nimero de emisiones.

2. Las emisiones de los partidos

Como en el caso americano, a lo largo de la década de los
cincuenta, los partidos britdnicos fueron perfeccionando sus emi-
siones televisadas. En 1951 el formato preferido fue la «charla des-
de la tribuna» o bien, una entrevista entre el lider del partido y un
periodista,®” siguiendo las técnicas utilizadas por la propaganda
electoral radiada. Sin embargo, los partidos procedieron pronto a
elaborar filmaciones en sus cuarteles centrales, en forma mds cui-
dada: se utilizaban asi desde documentales hasta ruedas de prensa,
«reuniones» en la casa de alglin ministro, etc. Con ello se seguia el
llamado arena concept americano, intentando llevar la nocién de
escenario a la propaganda politica. Desde el primer momento fue
evidente la importancia de la «personalidad» y «espontaneidad»
del candidato: en 1955 conservadores y laboristas utilizaron «en-
trevistas mdltiples» entre periodistas y politicos.® A partir de 1959,
sin embargo, fue el tipo documental el mas empleado, superponien-
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do imégenes y charlas de los lideres politicos. Un ejemplo puede ser
la siguiente descripcién de una emisién televisada en 1966:

«Accién, no palabras», dice Heath, mientras el film le muestra di-
rigiéndose a una concentracién electoral. Corto a tren moviéndose
rédpidamente: 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 los principios “tories”, y deja la reunién entre célidos
aplausos, estrechando manos, hablando durante cinco minutos a la
cdmara: promete decir la verdad al pueblo, atacar pricticas res-
trictivas que no compensan, modernizar los servicios sociales, unirse
a Europal!

En la opinién de algunos autores, el exceso de «técnica» en la
campafia de 1964 produjo una cierta reaccién del pablico, y llevé
a la utilizacién de un estilo més sobrio en las campaiias televisa-
das siguientes? Por otro lado, los partidos consideraron que pe-
riodos de quince minutos eran excesivamente largos, y que era
més conveniente un tiempo de emisién de diez minutos: algunos
elementos del partido conservador sugirieron cinco minutos como
tiempo Sptimo. Hay que indicar que tal reduccién no puede haberse
debido a que los espectadores seleccionasen otros canales: las tres
emisoras (BBC, BBC2 y ITV) debian transmitir simultdneamente los
programas electorales, de forma que el espectador no pudiese selec-
cionar ninglin otro programa: su tnica escapatoria seria apagar el
televisor.®? Desde luego, en el sistema britdnico, desaparecia toda
posibilidad de publicidad politica basada en el spot siguiendo téc-
nicas comerciales.

Con todo, los programas de los partidos parecen ser impopu-
lares, mientras que sigue existiendo una tensién entre la BBC y
la ITV por un lado, y los cuarteles de los partidos por otro. En la
situacién actual, la informacién de las emisoras de la BBC e ITV
sobre la marcha de la campafia es abundante, y de més alta calidad
técnica que los programas de los partidos. Sin embargo, por el
momento, parece que el sistema britdnico continuard basdndose
en la dualidad informacién-propaganda.
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Las campariias electorales televisadas en Francia y Alemania

Dentro de lo que hemos llamado modelo europeo, es decir, ca-
racterizado por la propiedad piblica de la radio y la televisidn, los
casos francés y aleman presentan particularidades dignas de cierta
mencién. En ambos casos, la influencia de la organizacién inglesa
es evidente: como modelo a imitar en Francia, y como modelo
especificamente seguido en Alemania tras la segunda guerra mun-
dial. Sin embargo, tanto la peculiar situacién politica como la tra-
dicién administrativa de ambos paises ha provocado la existencia
de ciertas diferencias. Mientras que en Alemania se ha configurado
la radio-televisién como un verdadero poder independiente del Go-
bierno Federal, en Francia la fuerte tradicién de centralizacién
administrativa no ha dejado de imponerse, dando una considerable
influencia al Gobierno en la actividad politica de la televisién, in-
fluencia que no ha desaparecido tras las reformas de la televisién
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 posicién cercana a la de su modelo britdnico, aun cuando una
mayor expetriencia -sea necesaria para llegar a conclusiones al res-
pecto. La dltima reforma, que ha afectado totalmente a la Radio
Television Francesa, es posible que altere decisivamente las formas
de difusién de las campafas.

1. La evolucién de la radio y la televisién en Francia
y su aplicacién a las campafias electorales

Las primeras estaciones de radiodifusién 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 Administracién de Correos, Telégrafos y Teléfonos, PTT.* Aun
cuando un ‘decreto de 1923 afirmaba el cardcter de monopolio del
Estado de toda actividad radiofénica (herencia «natural» del mo-
nopolio de las comunicaciones postales y telegraficas) la politica
que se siguié al respecto, reflejando la indecisién politica de los
tltimos afios de la Tercera Reptblica, fue inconexa y sin llegar a
una decisién clara: mientras se reafirmaba el monopolio del Estado,
se permitia 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 Administracién en todo mo-
mento. Con respecto a las emisoras estatales, la Administracidn
procedié a la creacién de una red nacional, y en 1933 concedié
cierta autonomia a las emisoras locales, que en parte pasaban a
depender de las «communes».%

Mientras que las emisoras privadas se encontraban seriamente
limitadas en su actividad politica por su dependencia de la buena
voluntad de la Administracién, los diversos partidos pudieron dis-
poner de tiempo de emisidn, cara a las elecciones, en fecha tan
temprana como 1924, de acuerdo con condiciones y requisitos
fijados por el Gobierno. La utilizacién 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 autonomia concedida en 1933, procedieron a llevar a cabo pro-
gramas electorales, con no escasa influencia del color politico de la
commune en cuestién.”” En todo caso, no parece que la propaganda
radiada hubiese cambiado el caricter de la campafia, basada, de
acuerdo con la tradicién de la Tercera Reptblica, en la influencia
de los notables tradicionales, en el caso de los partidos conservado-
res, asi como en la prensa y el uso de carteles, y en las organizacio-
nes de masas socialistas y comunistas.®

La segunda guerra mundial vino a provocar la desaparicion de
las emisoras privadas de radiodifusién: primeramente el Gobierno
fascista de Vichy, y mds tarde €l Gobierno de la Liberacién proce-
dieron a convertir a todas las emisoras en propiedad estatal®® La
Radio Televisién Francesa (RTF) fue fundada en 1945 como «una
administracién pidblica con presupuesto anexo, colocada bajo la
tutela del Ministerio de Industria y Comercio».1® Tal sitvacién co-
locaba a la radio y la televisién (como un servicio administrativo
més), en completa dependencia del Gobierno, en una situacién muy
diferente de la BBC, que se constituia como una corporacién pu-
blica independiente. Como consecuencia, la informacién politica
general se presentaba sujeta a considerables limitaciones: baste
decir que entre 1956 y 1959, la Televisién Francesa no dedicé un
solo programa a la revolucién argelina.’®! La situacién no se modi-
ficé considerablemente al implantarse la Quinta Repdblica: la trans-
formacién de la RTF en 1959, de servicio administrativo en una
empresa publica fue, en lo que se refiere a un aumento de su inde-
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pendencia, un cambio puramente nominal.” El personalismo del
General De Gaulle no contribuyé precisamente a la creacién de
una televisién més independiente: tal como un autor ha dicho «el
gaullismo era igual a poder personal mds monopolio televisivo»,1®?
y otros comentaristas pudieron hablar, de 1958 a 1964, de la «tele-
craciax» 0 )

Efectivamente, la extension de la televisién en Francia fue con-
siderable durante la década de los sesenta, y los comentaristas po-
liticos comenzaron a tener en cuenta (quizd con cierto catastrofis-
mo, como ocurrié con la radio en los treinta) su posible poder po-
litico.® Si bien la Cuarta Reptiblica no habia concedido excesiva
importancia a la televisién (quizd por la lenta difusién de ésta en
el pafs) el régimen gaullista no vacilé en utilizarla intensamente,
lo que originé considerables protestas que condujeron, en dltimo
término, a la creacién de la ORTF (Office de la Radiodiffusion Te-
levision Frangaise) introduciendo una muy limitada autonomia.l®
En todo caso, al contrario de la experiencia americana e inglesa,
la televisién en Francia no entrd con fuerza en la competicién elec-
toral hasta la fecha clave de 1965, primera eleccién presidencial
del siglo xx en Francia por sufragio universal.

Tabla I

Extension de la television en Francia 1"

Afo N.c de aparatos
1950 . . . . . . 3.794
1954 . . . . . . 125.088
1957 . . . . . . 683.000
1959 . . . . . . 990.000
19¢2 . . . . . . 2555000
19¢9 . . . . . . 9277.000

Desde luego, hasta 1965 habia existido una cierta participacién
de los partidos en la campaifia electoral por medio de la radio y
de la televisién, si bien de acuerdo con regulaciones cambiantes
segln el Gobierno de turno: en 1964 y 1966 se introdujeron reglas
fijas para la utilizacién por los partidos y candidatos de los me-
dios de comunicacién de masas, regulaciones adn en vigor.® Pero
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1965 fue un afio clave, no sélo por la extensién del ntimero de te-
levisores (5.500.000) sino por la cantidad de tiempo que se dio a
los candidatos en televisién, tras el cuasi-monopolio gaullista de
afios anteriores. Ademds, la experiencia americana e inglesa daba
a los candidatos una serie de armas que utilizaron rdpidamente. La
aparicién masiva de la televisién en la campafia electoral, como
medio a la disposicién de todos los partidos, fue ademés maximi-
zada por una exageracién (incluso por los politistas de la época)
de sus posibles efectos.1®

La campafia de 1965 dio a cada candidato dos horas de emisién
en la primera vuelta, y otras dos horas en la segunda vuelta.l® Sin
embargo, al contrario que la prictica inglesa, los candidatos debian
realizar sus actuaciones en los estudios de la ORTF, y dirigidos por
sus técnicos: no habia la posibilidad de utilizar films realizados
por las oficinas de los partidos, como en el caso inglés o alemdn.

Tabla 1I

Radio y television en las camparias electorales '™

Radio Televisién

Elecciones 1951 Cada partido representado en la Asam-
blea recibia una emisién radiofénica
de 5 minutos.

Elecciones 1956 Cada partido representado en la Asam- Una emisién de
blea recibia una emisién radiofénica 5 minutos cada
de 10 minutos y otra de 5 minutos. partido

Elecciones 1958 Cada partido que presentase un mi- Una emisién de
nimo de 75 candidatos recibia una 5 minutos cada
emisién nacional de 5 minutos, y partido
otra de la misma duracién en las emi-
soras regionales.

Eleccién

Presidencial,

1965 Cada candidato recibia 2 horas de emisién simultdnea
por radio y televisién, en el primer turno: los dos
candidatos en el ballotage recibian 2 horas cada uno.

Elecciones 1967 Los partidos representados en la Asamblea reciben 3 ho-
ras de transmisién simultdnea en radio y televisidn,
a repartirse en partes iguales entre mayoria y oposicién.
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Tabla I1

En la segunda vuelta, mayoria y oposicién se reparten
1 hora y media. Los partidos no representados en la
Asamblea presentando un minimo de 75 candidatos re-
ciben 7 minutos en la primera vuelta, 5 minutos en la
segunda.

Elecciones 1968 Mismo sistema.

Eleccién 1969 Mismo sistema que 1965.

Elecciones 1973 Mismo sistema que 1967 y 1968,

Eleccién 1974 Mismo sistema que 1965 y 1969,

A consecuencia de tal restriccidén, el formato de las emisiones
electorales en Francia ha sido en general, menos imaginativo que
las emisiones electorales britdnicas y americanas. En la campafia
electoral de 1973, el sistema preferido fue el de la entrevista, siendo
la tnica innovacién la introducida por los republicanos indepen-
dientes, consistente en una joven pareja, «representativa» del elec-
torado francés en didlogo con el lider del partido, D’Estaing!1?
En las primeras elecciones legislativas con amplia publicidad tele-
visada, en 1967, algunos grupos, particularmente los centristas y
la mayoria, procedieron a tomar lecciones de actuacién, al objeto
de mostrar una apariencia favorable ante las cdmaras.M3 Los can-
didatos debian basarse, por tanto, en su atractivo personal, y su
facilidad de expresidn.

A pesar de la reforma de 1964, la ORTF distaba de ser un
organismo neutral, y ello se traducia en la transmisién de la cam-
pafia electoral; por ejemplo, en la reserva a la mayoria gaullista
de la dltima emisidn electoral, en la misma vispera de la eleccién.!
Tal parcialidad (que no s6lo aparecia durante las elecciones) llevd,
entre otros, a los incidentes de 1968 en la ORTF, y a la reforma
en 1972, aproximindose mds al modelo de la BBC britdnica 115
En las elecciones de 1973 no dejaron de producirse incidentes
relativos a la imparcialidad de la televisién: tal fue, por ejemplo,
la negativa a conceder tiempo de emisién a la Liga Comunista,
a pesar de presentar mds de setenta y cinco candidatos, y tener de-
recho, por tanto, a siete minutos de televisién en la primera vuelta
y cinco minutos en la segunda, como los dem4s partidos sin repre-
sentacién en la Asamblea.!’® Por su parte los comunistas se queja-
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ron del tiempo que se les atribuydé dentro de la oposicién (treinta
y cinco minutos), mientras que los centristas consideraban ridicu-
la la atribucién de siete minutos, y la prensa de la derecha no es-
tuvo conforme con la atribucién de tiempo a la mayoria gaullista.!?
Quizé la expresién de insatisfaccién desde fuentes tan diversas sea
una prueba de la existencia de una creciente imparcialidad de la
ORTF, a diferencia de la situacién 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.!® Tal control
se traduce en su imparcialidad durante la campafia electoral, aun
cuando su informacidn sea a veces considerada como més completa
que la de la ORTF. Es de destacar el debate realizado, en tres
sesiones consecutivas, ante los micréfonos de la emisora «periféri-
ca» Europe I, entre Pierre Méndes-France y Michel Debré, en la
campaifia previa a las elecciones de 1965, debate que se ha repe-
tido en ocasiones posteriores con frecuencia; as{ en 1967 el debate
Pompidou-Méndes-France.”® Los tltimos cambios efectuados en la
radio y televisién francesas, afectando incluso al mismo nombre de
la entidad, posiblemente modificardn su actuacién en las préximas
campaiias electorales.

2. La propaganda electoral por radio y televisién
en la Republica Federal Alemana

Frente a la interpretacién dada en Francia al principio de la pro-
piedad ptblica de los medios electrénicos de comunicacién de ma-
sas, interpretacién que hasta fecha reciente ha puesto el acento en
la extensién de las facultades del Gobierno, el régimen de la televi-
sién en la Reptblica Federal Alemana se configura en una forma
que le hace mucho m4s independiente del poder central,

La introduccién de la radiodifusién en 1920 se hizo en forma
de una serie de nueve cadenas de radio, dependientes de la Reichs-
telegraphenverwaltung, que debia controlar al menos el cincuenta
y uno por ciento de las acciones de las sociedades propietarias de
las emisoras.”2! La direccién tomada por la Repdblica de Weimar
fue la de convertir a la radio principalmente en un instrumento
de difusién cultural, marginando de ella a los partidos politicos.
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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tré6 con considerables dificultades para llevar a cabo una emisién
radiada.l?2

Quizé fue este apoliticismo, que convertia al ptblico radiofénico
en una audiencia con confianza en el medio, el que en parte posi-
bilité el efecto posterior de la propaganda radiada del régimen na-
cional-socialista de 1933 a 1945.12 Fue precisamente esta utilizacién
de la propaganda radiada la que motivé la decisién de las autori-
dades aliadas de ocupacién de reconstruir toda la red de emisoras
alemanas en una forma que excluyera su dependencia de toda auto-
ridad politica. En 1945, un antiguo director de la BBC fue encar-
gado de llevar a cabo una reorganizacién de la radio con arreglo
a lineas similares a las de la BBC,!# teniendo en cuenta la existen-
cia de una divisidn en zonas, que mds tarde se convertiria en una
divisién federal.

La radio, en consecuencia, fue colocada bajo la direccién y
el control de corporaciones ptblicas en los diversos Lénder, y en
cada uno de ellos se establecid una cadena de radiodifusién (y
més tarde televisién) independiente del Gobierno central. En 1950
las nueve organizaciones existentes pasaron a constituir la ARD,
la Arbeitgemeinschaft Gffentlichen Rundfunkanstalten der Bundes-
republik Deutschland, que se configuraba igualmente como inde-
pendiente del poder central y como responsable de la coordinacién
de las cadenas de los diversos Lénder. En cada uno de éstos, la
administracién de la cadena local se encargaba a un consejo forma-
do por representantes de los Parlamentos de los Ldnder y otras
organizaciones.!”® Como consecuencia, si bien la radio-televisién
escapaba al control del Gobierno central pasaba, sin embargo, a
depender de los partidos politicos de los Linder, que procedieron
a un reparto proporcional de puestos e influencia en los programas,
seglin su importancia relativa.’¢ Asi, no se ha seguido completamen-
te el modelo de la BBC, aun cuando se esté distante de la configu-
racién centralizada de la ORTF francesa.

Tal independencia de la televisién se reforzé en 1961, con oca-
sién del intento del entonces canciller, Konrad Adenauer, de crear
una Segunda Cadena de Televisién dependiente, no de los Léinder,
sino del Gobierno central. El Tribunal Constitucional declaré que
el establecimiento de tal red de televisién seria ilegal y entregd su
constitucién a los Ldnder. Asi, la segunda cadena de televisién,
Zweite Deutsche Fernsehen (ZDF) se configuré igualmente como
una corporacién auténoma.?
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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 emisién en radio y televisién, segiin su res-
pectiva importancia, medida por diferentes criterios. El sistema de
atribucién de tiempo en la radio varfa en cada una de las nueve
diferentes cadenas: como ejemplo, en las primeras elecciones al
Bundestag, en 1949, la Nordwestdeutschen Rundfunk atribuyé es-
pacios radiofénicos a los diversos partidos segin los votos que
habfan obtenido previamente en las elecciones a los parlamentos
de los Linder:

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.!%

Tales emisiones se realizaron en las cinco semanas previas a las
elecciones, y la distribucién se mantuvo en las elecciones de 1953
y 1957.1% Otros Linder utilizaron férmulas distintas: Hesse, por
ejemplo, procedié a conceder la misma cantidad de tiempo a todos
los partidos, fuese cual fuese su importancia electoral.®® En otros
Linder, el tiempo atribuido depende de los votos obtenidos durante
la previa eleccién federal: asi, en las elecciones de 1961 la Sud-
deutsche Rundfunk atribuyé tiempo a los partidos en la forma si-
guiente:

CDU, 30 emisiones;
SPD, 18 emisiones;
FDP, 9 emisiones;
GDP, 3 emisiones.!®1

En principio, tal sistema proporcional, si bien funciona en forma
mecénica e imparcial no deja de perjudicar a los pequefios parti-
dos, y sobre todo a aquellos de formacién reciente. Por ejemplo, la
Norddeutsche Rundfunk se negb, durante las elecciones de 1953,
a suministrar tiempo de propaganda electoral al Partido Comunista
Alemén (KPD). Sin embargo, una decisién del Tribunal Constitu-
cional en 1957 determiné que los partidos de reciente creacidn,
o los no representados en el Parlamento, tenian también derecho a
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un cierto tiempo de emisién electoral radiofénica,? aunque de
ello no pudo beneficiarse el KPD, por ser declarado anticonstitu-
cional.

Como en el resto de los paises occidentales, la televisiéon se
configuré pronto como un medio inigualable de comunicacién po-
litica: si en 1957 habfa menos de un millén de televisores en la
Repiiblica Federal, tal nimero aumenté a mis de siete millones
en 1962, y vertiginosamente a partir de tal fecha.'®® La ARD, y més
tarde la ZDF procedieron a conceder espacios publicitarios gratuitos
a los partidos politicos,* de acuerdo con sus respectivas fuerzas.
En las elecciones de 1969, la distribucién del tiempo en televisién
fue como sigue:

SPD, 25 minutos;

CDU, 20 minutos;

FDP, 12 minutos y medio;
CSU, 12 minutos y medio;
NPD, 7 minutos y medio.’%

El NPD consiguié tiempo en la televisién gracias a su representa-
cién en los parlamentos de los Linder. Al mismo tiempo que se

< tiempo de emisién a los partidos (que debian elaborar
€ nos sus programas) se llevaban a cabo, como en la BBC
3 visién Francesa, programas politicos, manteniendo el prin-
< a imparcialidad de la televisi6én. 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 infarmarién presentada en el espacio «Panorama» antes
ales de 1969.1%
de 1972 se hibo sentir la influencia nortea-
icios publicitarios de los partidos, que pro-
técnica de spots, de una duracién méxima
dio: tal fenémeno se corresponde con una
ciente de las campafias electorales desde 1965,
como veremos, en innovaciones en el uso
cerrados de televisién, uso de agencias de
»s del electorado, etc. En tal eleccién de 1972,
'D de la competicién electoral, el reparto de

a
e
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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.l¥’

Aparte de ello, se siguieron llevando a cabo programas de informa-
cién general, as{ como de enfrentamientos entre diversos candidatos
de los partidos, utilizando el sistema de «mesas redondas».!®

Los CAMBIOS OPERADOS EN OTRAS TECNICAS DE PROPAGANDA
La campafia electoral como combinacién de medios

La introduccién de la radio y la televisién en las campaiias
electorales no ha supuesto la desaparicién de otras técnicas de pro-
paganda, aun cuando haya contribuido a ciertas modificaciones.
Si bien en algunos casos (fundamentalmente en las campaflas nor-
teamericanas) los medios electrénicos de comunicacién juegan un
papel central, no ocurre lo mismo en ocasiones en que la aplicacién
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 pafses europeos, en que la televisién y la radio, como em-
presas ptblicas, se limitan a llevar a cabo una reducida funcién
propagandistica, y que se centra en los lideres de los partidos, y
no en los candidatos aislados. Los candidatos de las diversas cit-
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 televisién, su alto coste con-
vierte a estos medios en utilizables tinicamente en contiendas elec-
torales de cierta importancia, y ademds, dependen de la capacidad
econémica de los candidatos y sus organizaciones. La campafia
electoral, por tanto, se configura como una mezcla de diversos
métodos publicitarios que se complementan mutuamente, predomi-
nando unos u otros segin los casos. Aun asi, la relativa importancia
de uno u otro medio propagandistico, como veremos, no es factor
de mero interés anecdGtico, sino que puede suponer profundas
consecuencias en toda la vida politica. Como en la seccién anterior,
nos limitaremos a considerar cémo 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
estd experimentando una cierta renovacién de su popularidad es
la de la propaganda casa por casa, llevada a cabo por voluntarios
o miembros de organizaciones politicas. Tal tipo de propaganda es
tipico de los paises anglosajones: en Estados Unidos, el canvassing
se configuraba como una de las funciones esenciales de los miem-
bros de la mdquina. Asi, 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
situacién del distrito, y recordar a los electores los favores debidos
a la mdquina. En Gran Bretafia, desde finales del siglo pasado, tal
propaganda puerta a puerta se configuraba igualmente como la es-
pina dorsal de la campafia electoral, y las primeras leyes relativas a
la regulacién de las campafias electorales se referian precisamente,
como veremos, a la prohibicién de utilizar activistas pagados en
el canvassing.

La difusién de nuevas técnicas publicitarias ha afectado al
canvassing, sobre todo en Estados Unidos: pero no en el sentido
de hacerlo desaparecer, sino mds bien cambiando sus sujetos y sus
procedimientos. El precinct worker o activista del precinto, que
contacta personalmente con los electores, es alin un instrumento
indispensable en la campafia electoral, tanto a nivel nacional como
a nivel local.’®® Pero su naturaleza ha cambiado. La creciente per-
sonalizacién de la lucha politica, la nacionalizacién de las campa-
fias electorales (sobre todo las campaiias presidenciales), las con-
vulsiones ideoldgicas que caracterizaron a Estados Unidos en la
década de los sesenta, y finalmente, el debilitamiento o desaparicién
de las mdquinas 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, méds que por un partido. Tales activistas son
en muchos casos estudiantes universitarios, cuya movilizacién se
produjo a rafz de la guerra de Vietnam, y cuyo impacto ha sido
considerable en la prictica politica. 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 campaiia en pro-
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fundidad, para contrarrestar la imagen negativa que habia recibi-
do en la prensa. A este fin, llevé a cabo una campafia que ponia
el acento en los contactos personales, y en las visitas casa por casa,
asi como en las contribuciones econdémicas individuales de partida-
rios del candidato. Se calcula que los voluntarios de Goldwater vi-
sitaron mds de siete millones de hogares en favor del senador.®®
Pero la efectividad de tal medio se revelé sobre todo durante la
campafia del senador McCarthy para la eleccién primaria de New
Hampshire en 1968, campafia realizada a base del empleo de estu-
diantes activistas, y que supuso un golpe para el ala belicista del
partido demdcrata,'*! que eventualmente forzd al presidente Johnson
a retirarse de la carrera electoral. George McGovern utilizé igual-
mente este tipo de publicidad puerta a puerta a base de voluntarios:
queda atn por ver, en las préximas elecciones presidenciales,
si el renacimiento de esta téctica y el uso de estudiantes voluntarios
permanece como caracteristica de la lucha politica, o si obedecia
tnicamente a las peculiares caracteristicas del periodo 1964-1972.

En el Reino Unido, la organizacién de los partidos, conservador,
liberal, y més tarde laborista, por medio de asociaciones en cada
constituency convertia a la visita casa por casa en el instrumento
«natural» de lucha politica, y permitia un cierto conocimiento del
area a los miembros y activistas del partido. Usualmente, el can-
vassing, en vez de ser indiscriminado, se centraba en aquellas dreas
donde el partido era mas fuerte: a partir de la segunda guerra mun-
dial, las visitas casa por casa se combinaron con el uso de altavo-
ces y equipos méviles de propaganda.? A pesar de tal tradicién,
parece evidente que la practica del canvassing se halla en cierta
decadencia en Gran Bretafia: en las elecciones de 1964, 1966 y
1970 los sondeos muestran una continua tendencia a la disminu-
cién del porcentaje de entrevistados que han sido contactados per-
sonalmente por activistas de los partidos.!® Una de las posibles
causas de la decadencia de esta practica pudiera ser (junto a la
importancia de otros medios de propaganda, como la television)
la mayor precisién de otros medios para conocer las tendencias
del electorado, como los sondeos de opinién.* La informacién
conseguida por los activistas durante el canvassing tenderia a desfi-
gurar la realidad, no sélo por el optimismo de los partidarios (que
deformaria los resultados) sino por dificultades de orden técnico:
asi, es dificil, para un activista que visita una casa, preguntar las
tendencias politicas de marido y mujer separadamente. Sin embar-
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go, este tipo de propaganda presenta la considerable ventaja de ser
pricticamente 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 mas raramente fuera
del ambito anglosajén, y otras actividades (por ejemplo, reuniones
electorales) son preferidas. En Francia, en el dmbito rural, durante
la Cuarta Repiiblica, era relativamente frecuente un tipo de can-
vassing en que el candidato recorria los pueblos de su distrito
celebrando pequefias reuniones, a veces con los notables locales,
y a veces con sus partidarios. Recientemente, algunos candidatos
de la extrema izquierda han procedido a llevar a cabo campafias
puerta a puerta durante las elecciones legislativas, para compen-
sar la falta de recursos econémicos de sus organizaciones.’*s En las
elecciones presidenciales de la Quinta Reptblica, sin embargo,
los comentaristas han sefialado que la propaganda politica tiende
a centrarse en el uso de medios graficos y reuniones masivas: so-
bre todo los partidos de la derecha y el centro han encontrado difi-
cultades organizativas para llevar a cabo una campafia a nivel
de communes!¥ Incluso en la campafia legislativa de 1967, la UNR
intentd introducir tal préctica, 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 fracasé debido a
la falta de la organizacién necesaria para llevar a cabo tal tipo
de actividad.18

La propaganda grdfica
1. Octavillas y propaganda por correo

El impacto de la propaganda radiada y televisada se ha tradu-
cido en una considerable limitacién de uno de los medios tradicio-
nales de la campafia electoral, el panfleto o folleto propagandistico.
Ya expusimos como, a primeros de siglo, coincidiendo con la con-
solidacién de las grandes organizaciones de masas europeas (Partido
Socialista Aleman, Primrose League, més tarde la SFIO) aument$
considerablemente la propaganda grafica: en Estados Unidos, el
establecimiento de una red nacional de mdquinas con vistas a la
campafia presidencial, y los progresos de la técnica hicieron posi-
ble una verdadera inundacién de folletos. Tal tendencia al uso
de propaganda gréifica culmind en Europa en los afios treinta. En
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las elecciones britdnicas de 1935 los conservadores, por medio de
su Oficina Central, repartieron treinta millones de octavillas, con-
tra dieciocho millones de los laboristas.!® En los tltimos afios, sin
embargo, el total de octavillas utilizadas en el Reino Unido ha
disminuido a unos siete millones en 1970.15!

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.1
Sin embargo, y como ocurre en muchas ocasiones, la utilizacién de
octavillas suple la carencia de otros medios de propaganda, a
pesar de su escasa efectividad. Asi, el partido comunista (aparte
de la labor de su organizacién) procedié a repartir catorce millo-
nes de octavillas electorales en la campafia previa a la eleccién
presidencial de 1965.% Un tipo de folleto electoral, el llamado
en Inglaterra broadsheet y en Francia Journal Electoral (una espe-
cie de periédico especial para las elecciones) parece ser de mayor
utilidad, por su mejor preparacién y contenido informativo: en las
elecciones presidenciales de 1965, la UDR distribuyé quince mi-
llones de ejemplares de su periédico electoral, France Avenir, mien-
tras L’Humanité lanzaba un ntmero especial con una tirada de
seis millones: en las elecciones presidenciales de 1969 la tirada
del periédico electoral comunista fue de ocho millones.!* 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 serfa la de que sirve
para que €l visitante-activista en la campafia puerta-a-puerta pueda
dar algo a los habitantes de la casa, pudiendo asi justificar su llama-
da, aunque mids tarde nadie lea la «literatura».!

Tal tipo de propaganda grafica 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 difusién de foto-
graffas tamafio postal de los candidatos, practicada en Estados
Unidos desde la década de los cuarenta y popularizada en Francia
en la «campafia americana» de 1965.1% La justificacién dada en
América es que a nadie le gusta llevar propaganda politica en la
mano, particularmente si no la va a leer y, por tanto, el tamaiio 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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envio de facsimiles del boletin de voto, indicando al elector cémo
seleccionar un candidato o una serie de candidatos. Préctica ésta
itil en las complicadas elecciones americanas, ya que se utiliza atn
el Australian ballot, pero de escasa utilidad en las elecciones euro-
peas, donde los boletines de voto son mucho més simples.!5

Finalmente, en los dltimos afios, el uso de computadores capa-
ces de elaborar casi simultdneamente listas de electores con carac-
teristicas determinadas (origen étnico, tipo de barriada en que viven,
etcétera) ha hecho posible la aparicién de una propaganda gréfica
por correo destinada a ntcleos especificos de electores. Una compu-
tadora puede seleccionar ciertos grupos de electores de entre el elec-
torado total, basdndose en la informacién obtenida de una guia 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 minorias
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 econdmicos.® Si bien algunos
expertos consideran tal tipo de propaganda una pérdida de dinero,
considerando que los resultados econdmicos no compensan el coste
del correo, el desarrollo de las computadoras hace cada vez més
posible la localizacién de grupos de interés, la elaboracién y archivo
permanente de listas de activistas y contribuyentes en campafias
anteriores; por lo que, sin necesidad de ficheros, ni de una orga-
nizacién 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.’®

2. La utilizacién de la prensa periddica

En lo que se refiere a la prensa, si bien ésta se configura como
un medio esencial de informacidén politica, tanto en la campafia
electoral como en otras ocasiones, su utilizacién por los candidatos
en las elecciones se ve cada vez mds restringida por la tendencia,
acusada tras la segunda guerra mundial, de orientacidén de la prensa
hacia una situacién 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 «informacién» creando eventos, mds
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0 menos reales durante la campafia.’®® Aun asi, y dentro de la accién
propagandistica, quedan adn ciertas posibilidades de utilizacién de
la prensa:

a) En primer lugar, la utilizacién de la prensa de los partidos.
Esta prensa, inexistente en Estados Unidos e insignificante en In-
glaterra, conserva atin 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
aceptacién de la prensa independiente. En Francia, por ejemplo, el
diario «politico» de mayor tirada, L’Humanité, apenas sobrepasaba
los doscientos mil ejemplares, frente a tiradas como la de France
Soir, de cerca de un millén y medio de ejemplares.’s! La prensa de
partido en Francia se centra cada vez més en semanarios tipos
France Nouvelle (comunista) o Le Nouvel Observateur (socialista)
0, més matizadamente, el L’Exprés, de Servan Schreiber. Tales se-
manarios son de dudosa utilidad como arma propagandistica duran-
te la campaiia 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 aiin sobreviven restos de la
poderosa prensa socialista, hay que notar que, mientras en 1930 el
SPD controlaba 184 periddicos, con una tirada diaria de un millén
doscientos mil ejemplares, en 1966 tal ndimero” de periddicos se
habia reducido a catorce: de ellos, €l mds importante, el otrora
poderoso Vorwiirts, habia reducido su circulacién, ya en 1961, a
60.000 ejemplares.!

b) Un segundo tipo, que dificilmente podria catalogarse como
«propaganda» seria 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 posicién relativamente imparcial, expresa su preferencia
por determinados candidatos. En el caso americano, tal apoyo se
manifiesta en el endorsement del candidato por el periédico, en un
editorial; en el caso inglés caben diversos tipos de apoyo, que se
manifiestan en distintas formas: mayor importancia dada o los des-
plazamientos o manifiestos de un particular lider, editoriales, etc.16

¢) Un tercer método seria el uso directo de publicidad en la
prensa, de tipo comercial, esto es, la utilizacién de anuncios paga-
dos por los candidatos. Una variacién de tal método serfa 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
prohibicién, vigente desde 1966, de insertar publicidad electoral en
los periddicos.'® En general, si la prensa juega un papel importante
en las campafias, lo hace més desde el punto de vista informativo
que propagandistico.

3. El uso de carteles

Los carteles o posters electorales gozan de una amplia tradicién
politica electoral: en Francia, como vimos, el affiche se configuraba
como el medio tipico de publicidad electoral a lo largo de la Ter-
cera Repiiblica. Ain actualmente, ante las dificultades en el uso de
la televisién, el cartel sigue siendo en Europa un medio de propa-
ganda ampliamente utilizado. Ademds, el cartel ofrece la oportu-
nidad de llevar a cabo cierta publicidad a aquellos candidatos que
no cuentan con una organizacién de masas, o con el atractivo ideo-
l16gico suficiente para realizar reuniones o mitines. El cartel aparece
como el medio idéneo de propaganda para candidatos aislados o
partidos poco organizados, lo que explicaria su uso en Francia.

Sin embargo, no ha sido en Europa, sino en Estados Unidos,
donde se ha creado una auténtica técnica de utilizacién publicitaria
electoral de los carteles, y sobre todo de su variacién moderna, los
billboards, carteles gigantescos colocados en las carreteras o en los
cruces mdés transitados en las ciudades.!® El uso de los billboards
ha aumentado considerablemente debido a la difusién del automé-
vil, y ha sido trasplantado de América a las elecciones europeas.lt
Si el cartel electoral europeo se caracterizaba tradicionalmente por
la presencia de elementos artisticos y hasta barrocos,!® los propa-
gandistas americanos se hallaban méas interesados en influir directa-
mente en el elector, anteponiendo la eficacia al arte.

Pronto los expertos publicitarios descubrieron que, mientras que
la radio (y mds tarde la televisién) era un medio de comunicacién
utilizado voluntariamente, y el radioyente se sometia conscientemen-
te a la propaganda radiada, el cartel, por el contrario, era un esti-
mulo no buscado por su destinatario: es decir, mientras que el
telespectador o el radioyente conectaban voluntariamente su radio
o televisidn, el cartel, por el contrario, habia de ir al encuentro del
transetinte, o del conductor de automdvil. Por tanto, €l cartel habia
de basarse mis 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 habia de cumplir dos requisitos para influenciar al subcons-
ciente del sujeto: simplicidad en €l mensaje y repeticién continua
del mismo.® Se ha indicado, por ejemplo, que el cartel no debe
contener més de seis palabras, que debe permanecer en el mismo
lugar entre treinta y sesenta dias (de forma que su percepcién se
repita) y que, si ha de contener fotos, éstas han de ser de persona-
jes ya conocidos, de forma que se atraiga la atencién del transednte.
Igualmente, es de fundamental importancia la distribucién de los
colores: en las elecciones alemanas de 1969, por ejemplo, los par-
tidos concedieron considerable atencién a los colores de sus carteles.
Quiz4 la innovacién mas llamativa de la campafia fue el abandono
por parte del partido socialdemdcrata del color rojo en sus siglas,
y la utilizacién en sus carteles de un fondo naranja, que pasé a ser
conocido entre la clase politica, humoristicamente, como «SPD
Orange, Nr. 3».168

La técnica americana de publlcldad fue acogida en Inglaterra
tras la segunda guerra mundial. El control ptblico de la radio y
la televisién llevé al uso intensivo de los carteles, en primer lugar
por el partido conservador, y después por organizaciones privadas
opuestas a la politica de nacionalizaciones del Gobierno laborista.
Si bien tales campafias nacionales a base de carteles comenzaron
en 1947, fue diez afios mas tarde, en 1957, cuando esas campafias
alcanzaron su maximo nivel, dirigidas por una agencia publicitaria
de Londres, Colman, Prentis and Varley.”® Siguiendo las técnicas
americanas, el partido conservador inicié su campafa de posters
previa a las elecciones de 1959, con considerable antelacidn, casi
dos afios antes. Durante los dos afios previos a la elecci6n, el pa-
blico inglés fue «saturado» de carteles consistentes en fotos méas 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-V& Republiqgue»/! Una campafia similar a base de carteles
fue la utilizada para popularizar la imagen del nuevo lider conser-
vador, Alec Douglas-Home, tras la retirada de Harold MacMi-
llan. En esta ocasién, el lema utilizado fue el de «Straight Talk»
(Hablando claro), unido a fotografias del lider conservador.f? Los
carteles fueron seleccionados cuidadosamente, de forma que pu-
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dieran afectar a diversas capas de la poblacién, segin el lugar
donde fueran expuestos.

No deja de ser interesante la reaccién del partido laborista
frente a estas innovaciones. En un primer momento, el partido, y
sobre todo su ala izquierda, respondieron negativamente a un fené-
meno que consideraron como de «comercializacién politica», y que
fue atacado en los comunes por el lider laborista Gaitskell como el
«peor ejemplo de americanizacién».'® Sin embargo, tras la derro-
ta electoral de 1959, varios sectores del partido laborista comen-
zaron a pedir a la direccién del partido la aplicacién de- técnicas
propagandisticas, ante el resultado aparentemente favorable que
estaban produciendo en el partido conservador.

Particularmente el debate se centré en técnicas como el cono-
cimiento de la opinién ptiblica por medio de polls o sondeos. La
izquierda laborista, dirigida por Aneurin Bevan, se oponia tanto
al uso de propaganda masiva como a la utilizacién de sondeos.
Sin embargo, en 1961, las «nuevas tendencias» se impusieron, y
en 1964 el eslogan «Lets Go with Labour»s (Adelante con el Partido
Laborista) y la imagen del lider Harold Wilson fueron difundidos
en una amplia campafia a base de carteles. Entre mayo de 1963 y
septiembre de 1964, el partido laborista invirtié cincuenta mil libras
(el 20 por ciento de sus gastos en publicidad) en posters.™ Compa-
rativamente, el esfuerzo conservador fue mucho mayor: durante
el mismo periodo de tiempo, los conservadores invirtieron trescien-
tas mil libras en posters, esto es, el 31 por ciento de sus gastos en
publicidad electoral.!™ A partir de 1964, sin embargo, el influjo de
la televisién (que, como dijimos, aument6 continuamente sus pro-
gramas informativos electorales desde 1959) se ha hecho sentir en
la propaganda electoral, y el nmero total de carteles, y su im-
portancia relativa dentro del presupuesto propagandistico de los
partidos ha disminuido considerablemente.!”

En Francia, la adopcién del «nuevo estilo» publicitario fue evi-
dente a partir de la eleccién de 1965, que fue la primera eleccién
presidencial por sufragio universal en este pafs desde la época
del Segundo Imperio. Por primera vez se llevé a cabo una campafia,
no sélo a nivel nacional (frente a las més particularizadas campa-
fias para las elecciones legislativas) sino también utilizando técni-
cas de propaganda directamente imitadas de la prictica americana.
Los gaullistas y los grupos centristas se lanzaron de lleno a una
campafia «a la americana» y, ante los problemas que les planteaba
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su débil organizacién a nivel local, y ante la inexistencia de una te-
levisién comercial, los carteles fueron el medio bésico de publicidad.
Schwarzenberg calcula que se imprimieron millén y medio de
affiches a favor de De Gaulle, un niimero 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 millén en favor
de Mitterrand, 400.000 en favor del candidato comunista, Duclos,
y 300.000 en favor del candidato del PSU.7 Los carteles con-
tinuaron siendo el arma preferida de combate en las siguientes
elecciones presidenciales.!” Los carteles parecen ser un medio pro-
pagandistico destinado a permanecer en el futuro, a pesar de los
avances de la televisién, por varias razones: su relativo bajo costo,
en comparacién con otros medios, y su fdcil 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 17 para
influir (posiblemente) en transetintes y vecinos. Por otro lado, aun
cuando usualmente se prohibe la publicidad el mismo dia de la
eleccién, no es facil borrar cientos o miles de carteles en poco
tiempo, de forma que los carteles son el tnico medio de influir en
los electores el dia en que depositan su voto, si otras formas de
propaganda estdn prohibidas.® 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 accién electoral, que ven que su
trabajo, muchas veces rutinario y burocrético se traduce en resul-
tados «visibles».

EL USO DE SONDEOS DE OPINION
Antecedentes

Aun cuando los sondeos electorales «cientificos» (con origen,
como no, en Estados Unidos) son relativamente recientes, ya desde
principios del siglo pasado se habian llevado a cabo sondeos de
opinién del electorado a lo largo de la campafia, con técnicas més
o menos rudimentarias, tratando de predecir el resultado de la
eleccién. El primer sondeo conocido se llevé a cabo en 18248 y
durante todo el siglo xix diarios americanos y britdnicos trataron
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de predecir el resultado de las elecciones utilizando todo tipo de
medios: desde pedir los «votoss de los: lectores, enviando cuestio-
narios a sus suscriptores, hasta enviar corresponsales a los diver-
sos distritos, para que estimasen, mas o menos intuitivamente, las
preferencias del electorado. Pero el tinico esfuerzo de que hay no-
ticia en el siglo x1x para aplicar los sondeos electorales en la con-
duccién préctica de la campafia fue el realizado por la mdquina de
Tammany Hall, en Nueva York. Activistas de la mdquina se situa-
ban en lugares estratégicos, y procedian a preguntar a los transeiin-
tes sus preferencias electorales, tratando de conseguir una opinién
objetiva sobre las tendencias del ptiblico.!82

Quizd el sondeo «precientifico» més ambicioso haya sido el
llevado a cabo por el Literary Digest en Estados Unidos en 1936,
en el que esta publicacidén envié 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 afio,
1936, cuando George Gallup llevé a cabo, hace menos de cuarenta
afios, lo que se considera el primer poll politico a nivel nacional
cientificamente concebido para eliminar fuentes de error. Utilizando
una muestra infinitamente mds reducida que la del Literary Digest,
sus resultados se revelaron como mucho més adecuados, predicien-
do el ganador «correcto».'®3 Hacia 1940, Gallup procedié a publi-
car regularmente polls basados en una muestra nacional, sobre los
mas diversos aspectos, incluyendo opiniones politicas. En la dé-
cada de los cincuenta, el uso de los sondeos de la opinién por los
candidatos se hizo general en Estados Unidos.1%

En el Reino Unido, la prensa habia procedido a llevar a cabo,
como en Estados Unidos, sondeos de opinién durante la campaiia
electoral’® En 1938 Gallup comenzé a llevar a cabo sondeos de
opinién cientificos en Gran Bretafia, y en 1945 pudo predecir la
derrota electoral de Winston Churchill frente a Clement Atlee.
Por cierto, que la prensa no concedié una atencién excesiva a tales
prondsticos, que fueron minimamente resefiados en los periddicos.!%
En Francia, Gallup estableci6 una institucién asociada, el Institut
Francais de I'Opinion Publique en 1937 ¥ que hasta la actualidad
ha publicado sondeos preelectorales.®® De esta manera, se puede
afirmar ya que la técnica de los sondeos es hoy utilizada en la ma-
yoria de los pafses en que hay elecciones periédicas.
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Tipos de sondeos utilizados en las camparias

Los sondeos utilizados en las campafias son de dos tipos. Por
una parte se utilizan sondeos privados, encargados por un candida-
to. Por otra parte se utilizan los sondeos «piiblicos», que presentan
serias inconveniencias y limitaciones cara a la conduccién de la
campafia por el candidato y su organizacién. Los polls de la opinién
ptiblica nacional, si bien pueden servir de guia general a los parti-
dos politicos, no dicen mucho sobre cada circunscripcién electo-
ral. Ademds, no pueden referirse a todos los temas de la campafia,
sino a unos pocos (en los que quizds el candidato no esté intere-
sado) y tampoco pueden mostrar la reaccién del electorado ante las
ticticas utilizadas por cada candidato individual, en circunscripcio-
nes concretas y, sobre todo, al aparecer en fechas fijas, no sirven
para conocer la opinién ptblica en fechas «estratégicas» (después
de un anuncio, una declaracién, etc.).

Por estas razones, uno de los mds conocidos «managers» de
campafias electorales americanas, Joseph Napolitan, ha podido afir-
mar que los polls piblicos son absolutamente indtiles durante la
campafia electoral.’®® Aun cuando tal afirmacién, como veremos, es
discutible, el hecho es que cada vez son mds utilizados los sondeos
privados, que permiten centrar la atencién sobre 4dreas o temas de-
terminados de interés para cada candidato o partido. Tales polls
son llevados a cabo por la organizacién del candidato, o por agen-
cias profesionales. La utilizacién de polls privados se difundié
rédpidamente en Estados Unidos, y precisamente la eleccién de 1960
sirvié de plataforma de lanzamiento a uno de los pollsters mds
conocidos hoy, Louis Harris, que trabajé realizando polls privados
para el candidato John F. Kennedy!® Como prueba de esta exten-
sién de los polls privados se puede sefialar el hecho de que en la
campafia electoral de 1968, el presupuesto del candidato presiden-
cial Richard Nixon destinado a los sondeos se elevara a m4s de
medio millén de délares.!!

El uso de los sondeos privados de opinién se implanté mds
tardiamente en Europa, encontrando mayores dificultades por va-
rios motivos. Uno de ellos ha consistido en la tendencia de los ac-
tores politicos a confiar en su intuicién respecto al electorado,
més que en los sondeos: por ejemplo, es curioso que las grandes
campafias publicitarias conservadoras de 1957 a 1963 se realizasen
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sin la ayuda de prospecciones de la opinién piblica para verificar
la reaccién del electorado. El dinero gastado en publicidad, se
arrojaba, por decirlo asi, a los elementos, sin saber bien cuéles eran
sus resultados reales. Unicamente fue en 1963 cuando la agen-
cia publicitaria del partido conservador procedié a encargar los ser-
vicios de una agencia de sondeos,? para mejorar en lo posible, el
impacto sobre el ptblico.

Una segunda razdn para el tardio empleo de sondeos electorales
en Europa, con respecto a Estados Unidos fue la instintiva repug-
nancia de algunos politicos, sobre todo de los partidos de la iz
quierda, a dejarse arrastrar por las modas de la opinién ptblica.
Desde el punto de vista de la pureza ideol6gica, una posicién habria
de mantenerse por su correccién, y no por sus atractivos para el
electorado. Tal era la postura mantenida, entre otros, por Aneurin
Bevan, lider de la izquierda del partido laborista en los afios cin-
cuenta, posicién 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 opinién, en parte
motivado por un folleto de la Sociedad Fabiana, Can Labour Win?,
mostrando la «legitimidad» de utilizar tacticas comerciales y de in-
vestigacién del electorado para combatir a los conservadores.\?
El Labour Party comenzé a usar los servicios de una agencia pri-
vada, Research Services Limited, y mds tarde, Market and Opinion
Research International,”® mientras que los conservadores utilizaban
los servicios de ORC, Opinidn Research Center. A principios de la
década de los setenta habfa una serie de agencias que llevaban a
cabo sondeos electorales piblicos: British Institute de Public Opi-
nion (Gallup), Marplan, Louis Harris, y National Opinion Poll
Limited, cuyo mercado era fundamentalmente la prensa periddica.

En Francia, sobre todo a mediados de los sesenta, el empleo de
polls privados por los candidatos (los polls pablicos son realizados
por IFOP Y SOFRES) se ha popularizado: antes de las elecciones
legislativas de 1973 se llevaron a cabo més de cien sondeos para
candidatos.” Por otro lado, la continua publicacién de sondeos
por la prensa llevé a las dos agencias «oficiales» IFOP y SOFRES,
a publicar cudles debian ser los requisitos minimos de un poll para
que pudiera ser considerado valido, pidiendo que tales requisitos
se incluyesen en toda publicacién. En Alemania, los polls son am-
pliamente utilizados por los tres principales partidos: el CDU se
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basa fundamentalmente en los servicios del Institut fiir Demoskopie,
dirigido por la doctora Elisabeth Noell-Neumann,® mientras que
el SPD utiliza los servicios del «Infas» o Institut fiir angewandte
Sozialwissenschaft de Bad Godesberg.

Sin embargo, es, como dijimos, en América, donde el uso de
polls privados se halla mis extendido, y ello, por varias razones.
La préctica inexistencia de limites a los gastos electorales de los
candidatos hasta época reciente, y el uso masivo de la televisidn,
conducian a los candidatos a auténticas carreras publicitarias que
suponian un enorme coste econdémico, no solamente en las elec-
ciones presidenciales o senatoriales, sino también en elecciones
para el Congreso. Ademds, en muchos casos, ante la debilidad de
los partidos, tales gastos debfan ser costeados por el mismo candi-
dato. Por consiguiente, éste y su organizacién se veian obligados a
invertir importantes cantidades de dinero en la eleccidén, a veces ci-
fradas en millones de ddlares. Obviamente, tal inversién requeria
una planificacién 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 millén de délares, con mayor razén 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.1¥’

Ahora bien, los expertos y profesionales de las campafias 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 eleccién. Se ha apuntado, asi, que los polls son
solamente una imagen estdtica de una realidad dindmica y cam-
biante, la opinién electoral: un sondeo equivaldria a una fotogra-
fia de los participantes en una carrera de caballos, indicando su
posicién relativa, en un momento dado, pero sin indicar su respec-
tiva velocidad. Los conocidos fallos de los polls en la eleccién pre-
sidencial americana de 1948,% y en las elecciones generales britdni-
cas de 1970 y febrero de 1974 vienen a confirmar esta nota de
precaucion,

Formas de utilizacién de los sondeos

Los sondeos han sido utilizados antes, durante, y después de la
campafia electoral” Antes de la campafia, su objetivo consiste
muchas veces en comprobar la conveniencia de que un candidato
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se presente 0 no a la eleccidén: una técnica preferida es la de com-
probar el grado en que el nombre de un candidato es «reconocido»
por el electorado. Un indice bajo de name recognition podria su-
poner la necesidad de altos gastos en propaganda, sin garantfa de
éxito final. Sin embargo, se ha sefialado las limitaciones de tal en-
foque: son cada vez més abundantes los casos de candidatos des-
conocidos que, gracias a una intensa campafia publicitaria consi-
guen desplazar a personalidades politicas conocidas desde afios an-
tes. Tal fenémeno se produce con relativa frecuencia en los Esta-
dos Unidos, donde la escasa participacién electoral hace posible
concentrar la propaganda en grupos definidos.

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

a) El primero es localizar tanto los temas de interés para el
publico como las posiciones de grupos determinados al respecto.
El objeto es conocer qué posicidn del candidato conseguird un ma-
yor ndmero de votos. En otras ocasiones, el conocimiento de la
opinién del publico no supone una completa servidumbre del
candidato a las modas del electorado, sino que sirve para propé-
sitos tdcticos. El candidato, en lugar de hacer suya, sin mds, la
opinién predominante (lo cual, por otra parte podria ser peligroso,
ante la volubilidad de la opinién pdblica) se limita a expresar sus
puntos de vista que estén de acuerdo con su electorado potencial,
silenciando tacticamente aquellos puntos en que no cree tener su-
ficiente apoyo. Como ejemplo, en la campafia senatorial de 1974 en
Indiana, el candidato liberal demdcrata, Birch Bayh, se encontré
con que, siendo apoyado por grupos liberales y catdlicos, los son-
deos mostraban que, en la espinosa cuestién del aborto voluntario
(permitido por el Tribunal Supremo) los electores catélicos 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) supondria reafir-
mar a los electores liberales, a costa de enajenarse el voto de los
electores catdlicos. Por el contrario, pronunciarse en contra del
aborto voluntario hubiera supuesto un debilitamiento de apoyo li-
beral, asi como una rectificacién de la politica del candidato. La via
elegida fue eludir el tema, esquivando en lo posible las cuestiones
presentadas por las organizaciones a favor y en contra del aborto.?®

Una utilizacién similar de los sondeos electorales seria la lleva-
da a cabo por el manager Joseph Napolitan, en la campafia gu-
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bernatorial de 1962 en Massachusetts. Los polls habian mostrado
que la gran mayoria de los electores mayores de sesenta afios fa-
vorecian el apoyo estatal a la f6rmula llamada «Medicare», de aten-
cién médica. Con ocasién de ataques al sistema hechos por el can-
didato opuesto, Napolitan procedié a obtener, de un archivo com-
puterizado, una lista de todos los electores mayores de sesenta y
cinco arios, a los que envié un folleto propagandistico ad hoc, expo-
niendo la novisima postura favorable de su candidato hacia «Medi-
caren», El resultado de la votacién favorecié a éste por un estrecho
margen (cinco mil quinientos votos de mayoria de entre mds de
dos millones de votos emitidos) a pesar de hallarse en clara situa-
cién de inferioridad al comienzo de la campafia. Napolitan consi-
dera que posiblemente el citado folleto representé una de las
causas de la victoria, motivando a unos pocos electores que re-
sultaron decisivos.2%

b) El segundo objetivo seria conocer el resultado de las técnicas
de publicidad que se utilizan sobre el piiblico, al objeto de eliminar
las practicas que causen una impresién desfavorable, intensificando
aquellas que aumentaban el buen efecto de la imagen y posiciones
del candidato.®? 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 habia estado mejor, mientras que aquellas que los
vieron por televisién, consideraron a Kennedy el ganador.? Desde
luego, para este objetivo, los polls pablicos no son lo suficientemen-
te rdpidos ni precisos.

¢) Finalmente, un tercer objetivo seria descubrir las debilidades
tdcticas del adversario. En muchos casos, éstas son evidentes, y no
es necesario un sondeo para conocerlas: tal serfa el caso de la po-
sicién 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 til,
bien para seleccionar cuél de las opiniones impopulares del adver-
sario es mds vulnerable a las criticas, bien para discernir puntos dé-
biles no perceptibles «a simple vista».2

A pesar de la relativa falta de utilidad de los sondeos «piblicos»
para los candidatos, pueden afectar a un partido o a un candidato
en forma favorable o adversa en uno de Ios puntos mds importantes,
la situacién econdémica. Sobre todo (aunque no dnicamente) en los
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partidos de centro y conservadores, las contribuciones de individuos
particulares, y de compaiifas son fundamentales para financiar los
costes de la campafia. Si los polls «oficiales» publicados muestran
que un candidato no cuenta con el apoyo de una parte considera-
ble de los electores, la reaccién a esperar por parte de los contribu-
yentes potenciales serd invertir su dinero en campos con més posi-
bilidades de obtener un beneficio, o en candidatos con méis pers-
pectivas de victoria, y que, por tanto, puedan estar en situacién
de devolver los favores prestados: los anglosajones llaman a este
fenémeno el «bandwagon effect» X5

El candidato demdcrata a las elecciones presidenciales de 1968,
Hubert Humphrey, se encontr6 ante una situacién de este tipo en
su campafa electoral. Popularmente, como vicepresidente del pafs,
su figura aparecia ligada a la politica vietnamita del presidente
Johnson, ampliamente atacada; y, en consecuencia, desde el prin-
cipio de la campafia, los sondeos de opinién mostraron que los
electores se disponian a votar por cualquiera de sus oponentes.
De hecho, sin embargo, Humphrey mantenia una postura diferente
de la de Johnson: pero los contribuyentes habituales del partido
demdcrata, 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 podia comprar suficiente
espacio televisivo para exponer su verdadera postura, con lo que
su impopularidad permanecia, los polls seguian dando malos re-
sultados, los contribuyentes se retrafan y asi sucesivamente. Sélo en
las tltimas semanas de la campafia pudo Humphrey romper tal
circulo vicioso, conseguir fondos, exponer su postura en television,
y como consecuencia, mejorar los resultados de los polls, con lo
que las contribuciones comenzaron a afluir2® Pero ya era dema-
siado tarde, y algunos miembros del equipo de Humphrey conside-
raron que unos dias més hubieran supuesto un cambio en la opi-
nién piblica suficiente para eliminar el escaso margen por el que
Nixon gané la batalla presidencial.

Las criticas a los sondeos de opinidn
El uso masivo de los sondeos por los candidatos y los partidos,

asi como su publicacién por la prensa ha sido objeto de vivo de-
bate, y por lo menos en un pafs, Canad4, se han prohibido la pu-
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blicacién de polls durante la campafia. Las criticas 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 campaiias electorales aconsejan una extremada pre-
caucién en la intepretacién de los sondeos, y apuntan que su pre-
cisién depende de factores como el tipo de disefio,®” el tamafio
de la muestra,® y la fidelidad con que los entrevistadores siguen
las instrucciones de los directores del sondeo. En todo caso, como
indjcamos, el sondeo es sélo un reflejo estitico de una realidad
dindmica, y ha de ser interpretado con méximo cuidado. Aun cuan-
do el sondeo pueda ser técnicamente perfecto, y permita sélo, di-
gamos, un margen de error de un tres por ciento, tal tres por ciento
puede ser decisivo en elecciones muy refiidas.

Los casos m4s conocidos en que los prondsticos de los polls fa-
llaron han sido la eleccién presidencial americana de 1948 (en
donde se atribuyé el error al uso del sistema de cuotas) y las elec-
ciones britdnicas de 1970 y febrero de 1974. En 1970, cinco de
los seis polls ptblicos britdnicos dieron la victoria a los laboristas:
en febrero de 1974, cuatro de ellos dieron la victoria a los conser-
vadores.? Segfin los profesionales, el error de 1970 se debib a que
los polls se realizaron cinco dias antes de la eleccién, lo que dio
tiempo a un cambio en el electorado. De forma que, en 1974, los
pollsters esperaron hasta el dltimo momento, y los resultados fue-
ron igualmente equivocados,?® con la natural consternacién de los
expertos, y las criticas, mds o menos irénicas, de los partidarios de
la «intuicién» politica.?1

b) El segundo motivo de critica a los polls es que éstos pueden
ser utilizados para producit un bandwagon effect, al publicarse
polls falseados dando la ventaja a un candidato, de forma que el
sondeo sea una profecfa 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.2? De todas formas, Canadd ha prohi-
bido la publicacién de polis al objeto de evitar tal tipo de fraude,
aun cuando el resultado de tal prohibicién es limitado, teniendo en
cuenta que practicamente la gran mayoria de los televisores y apa-
ratos de radio de Canadd estdn al alcance de las emisoras de radio
y televisién norteamericanas. En Alemania, en la campafia elec-
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toral previa a las elecciones de 1969, veintisiete institutos de in-
vestigacién de la opinién puablica decidieron no publicar ningdn
sondeo diez semanas antes de las elecciones, asi como obligar a los
que los encargaban (prensa, candidatos o partidos) a mantenerlos
secretos.23

¢) Finalmente, un motivo de critica, basado en motivos «éticos»
se refiere a la amenaza que los sondeos pueden representar para el
funcionamiento de un sistema democratico. La tendencia a obtener
€] maximo nimero de votos, mediante una adaptacién a las prefe-
rencias del electorado supondria, para algunos criticos, el olvido
de la necesidad de presentar soluciones nuevas y originales, o
bien representarfa una traicidn electoralista a los principios ideo-
16gicos de un movimiento o un partido. Una concepcién 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 dificilmente compatible con una concepcién en que el electora-
do indica, por medio de los polls, la direccién que quiere que se
siga. El uso de los polls representaria, por una parte, una via para
la expresion de los deseos del electorado, que pueden servir de
guia a los detentadores del poder: por otro lado, los sondeos origi-
narian un estilo comercial de la politica, en que principios y pro-
yectos racionales se abandonarian, en favor de propuestas que hala-
gasen al electorado a corto plazo.2#4

OTROS MEDIOS MENORES DE PROPAGANDA ELECTORAL

Haremos referencia, finalmente, a la difusién en Europa en los
dltimos afios, 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 campafa. Se trata de instrumentos tan variados
como boligrafos o ldpices con el nombre del candidato, sombrillas,
bolsas de la compra, sombreros, etc., con los colores del partido
o el eslogan del candidato, y cuyo nimero y variedad se halla sélo
limitado por la imaginacién —y la bolsa— de la organizacién 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 campafia. Por
ejemplo, candidatos en busca de una imagen «moderna» y progre-
siva han utilizado medios como conferencias y mitines, transmitidos
simultdneamente en varias localidades, por medio de circuitos ce-
rrados de televisién, al objeto de obtener una imagen dindmica y
eficiente: tal fue el caso, por ejemplo, de algunos candidatos cris-
tiano-demdcratas en 1969 y del lider 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 automéviles. Como ejemplos de su aceptacién en Europa, po-
demos indicar que en las elecciones alemanas de 1972, el partido
socialdemdcrata puso en circulacién un millén de botones con el
slogan de Willy Brand, casi dos millones de alfileres de corbata
con el color del partido (naranja, como habia sugerido en 1969
una agencia de publicidad) y nada menos que nueve millones de
adhesivos para coches.?¢

LA ORGANIZACION DE LAS CAMPANAS ELECTORALES
La aparicion de los nuevos profesionales

No deja de ser curioso que M. Duverger publicase su obra clé-
sica sobre los partidos politicos precisamente en una fecha, 1951,
en que comenzaban a manifestarse con toda su fuerza una serie de
sintomas que mostraban cémo la realidad por él descrita comenzaba
a variar. Duverger, analizando la préctica de los partidos hasta el
momento, se centraba en la organizacién de los partidos, «de no-
tables» o «de masas», considerdndola como el medio idéneo de
encuadramiento del electorado. Ya hemos indicado cémo precisa-
mente, hasta bien entrado el siglo xx, habia sido el arma organiza-
tiva la més eficaz para la comunicacién con los electores, bien por
medio de la mdquina americana, bien por medio de la confedera-
cién de comités radical-socialistas, o las organizaciones de masas
como la Primrose League conservadora o el Partido Socialdemdcra-
ta alemdn (y més tarde el Partido Laborista britdnico asociado a
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la red de sindicatos). Hasta el momento en que Duverger escribia,
el contacto personal del elector, por el candidato o sus agentes,
se habia configurado como el medio bdsico de persuasién elec-
toral, y las apelaciones ideoldgicas al electorado eran la natural
consecuencia en Europa.

Sin embargo, seis afios antes de la publicacién de Les partis po-
litiques, se habia llevado a cabo en Inglaterra una eleccién en que
la radio habia desempefiado un papel considerable. Es mds, hacfa
ya casi veinte afios desde la utilizacién masiva de la radio en la
campafia presidencial americana de 1932. Al afio siguiente de
la publicacién del libro, 1952, iba a hacer su entrada decisiva en
la politica el nuevo medio, la televisién, en la eleccién presidencial
de 1952. Un nuevo elemento, distinto de la organizacién, la comu-
nicacién de masas, debia ser tomado en cuenta, por las consecuen-
cias que iba a suponer en la contienda electoral y la vida politica.

Otros factores sin embargo, desempefiaban también un papel
importante. En primer lugar, como vimos, el crecimiento del elec-
torado (tras la concesién del sufragio femenino en Alemania, In-
glaterra y Estados Unidos tras la primera guerra mundial) represen-
taba un desafio a las organizaciones de los partidos, que se encon-
traban ante una clientela considerablemente aumentada. En se-
gundo lugar, fenémenos como la movilidad de la poblacién, el
aumento del nivel de educacién, el cambio en las condiciones
de vida, la implantacién definitiva de los sindicatos, y la aparicién
de la seguridad social, no podian por menos de afectar las redes
de influencias establecidas a finales de siglo. No sélo 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 mdquina americana, se vieron afectadas,
haciendo a los electores menos dependientes de los favores del boss
o el cacique, o de la influencia moral del pérroco rural. Y, en con-
secuencia, la expansién de la radio y la televisién hizo posible que
el candidato del partido, o el lider del mismo, se comunicase direc-
tamente con sus seguidores electorales, sin pasar a través de una
organizacién de partido.

Ahora bien, a medida que los nuevos medios de comunicacién
se utilizaban masivamente (la radio en América en los afios treinta,
la televisién en los cincuenta) los candidatos se encontraban con
que, aun cuando podian pasarse en ocasiones sin la organizacién del
partido, necesitaban una nueva organizacion més reducida y més
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especializada, capaz de enfrentarse con los nuevos problemas de la
propaganda electoral. La preparacién de las campafias por medio
de anuncios, radio y televisién, el encuadramiento de los volunta-
rios, la realizacién de interpretacién de sondeos, la programacién
de viajes y mitines y la obtencién y atribucién de recursos econé-
micos, exigian un estado mayor altamente capaz, y acostumbrado
a las técnicas comerciales y de manipulacién de los mass media,
distinto del clédsico estado mayor de politicos de distrito y caciques
electorales 27

Desde luego, el uso de profesionales en las elecciones no es
nuevo en las campaiflas electorales. El agente electoral britdnico se
configuraba, desde mediados del siglo pasado, como un profesio-
nal, experto, no sélo en los detalles juridicos de la campaiia, sino
también en el conocimiento de las caracteristicas peculiares del
distrito, siendo la espina dorsal de la campafia local, como respon-
sable de los gastos del candidato y de la organizacién 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 cémo fuera) votos. Por otro lado, los partidos socialistas fran-
cés y alemdn habian creado una burocracia de secretarios de sec-
cién, y funcionarios centrales dedicados full-time a la preparacién
de elecciones y otras actividades politicas.

Los nuevos profesionales de qus hablamos, sin embargo, se
diferencian de los anteriores ejemplos por una caracteristica ba-
sica: su carrera se ha desarrollado fuera e independientemente del
partido politico, o de la mdquina, 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 trabajam
para partidos diferentes segiin ias ocasiones.?® Entre los «antiguos»
profesionales, el agente britdnico, en un puesto heredado como un
bufete, de padres a hijos, se configuraba como un elemento pre-
dominante en la organizacién local del partido, estrechamente li-
gado a la oficina central. El precinct captain y el ward boss habian
llegado a sus respectivas situaciones tras una carrera de trabajo
en la organizacién, buscando votos, realizando visitas y ganando
elecciones para los candidatos de su mdquina. Finalmente, el bu-
récrata socialista, o el activista full-time de los partidos comunistas.
debe seguir una auténtica carrera profesional dentro de su partido,
ascendiendo en la escala burocritica del mismo. Contrariamente,
los «nuevos» profesionales mantienen una relacién ambigua con los
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partidos: pueden pertenecer a agencias publicitarias privadas, que
trabajan al mismo tiempo en la promocién de productos comercia-
les, o bien pueden hallarse ligados a un partido, bien en forma per-
manente, bien por vinculaciones vagas, y dificiles de definir. Por
ejemplo, en Estados Unidos, donde la misma nocién de «miembro»
de un partido es vaga, profesionales como el profesor DeVries, o
Joe Napolitan trabajan dnicamente para candidatos republicanos y
demdcratas, respectivamente, debido a sus inclinaciones politicas
personales, pero sin formar parte de los érganos «oficiales» del pat-
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, dén-
dole un cargo oficial dentro del partido?® En todo caso, ya no
nos hallamos ante el militante con afios de practica burocritica y
fidelidad politica a la organizacién, sino ante el profesional espe-
cializado, contratado por sus habilidades técnicas.

Los efectos que esta aparicién de una nueva categoria de profe-
sionales pueda representar sobre la organizacién de los partidos
europeos es atin dificil de predecir, sobre todo teniendo en cuenta
la existencia de limitaciones en el uso de medios de comunicacién,
asf como la tradicién ideoldgica de la politica europea, sobre todo
en los partidos socialistas y comunistas. Pero en Estados Unidos,
la aparicién de esta categorfa, junto con fenémenos como la Gran
Depresién y sus consecuencias, la movilidad de la poblacién, y la
heterogeneidad ideol6gica dentro de los partidos, ha conducido a lo
que se ha llamado, a partir de mediados de los afios sesenta, la
«Nueva Politica» o «New Politics». Nueva politica que supone, no
s6lo una transformacién de las campafias electorales, sino también
de la vida politica general 20

Tal transformacién se ha centrado en dos puntos estrechamente
relacionados entre si: el aumento de la importancia de la radio y
television, y la destruccién de la mdquina, y, paralelamente, de las
organizaciones de los partidos. El punto de partida de este proceso
puede ser colocado en 1929, no sélo como fecha de comienzo de la
Gran Depresidn, acontecimiento que alteré la vida politica americana
hasta la actualidad, sino también por el simbolismo que representa
que, en tal afio, la direccién del partido demdcrata (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 habian sido perdidas por el candidato del partido.!
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La Gran Depresién afecté profundamente a la estructura de las
mdquinas. En primer lugar, las dificultades por las que atravesaba
el pais motivaron un cierto despertar ideolégico de los sectores mas
afectados: trabajadores urbanos, y minorias raciales, empobrecidos
por el desempleo, cuya culpabilidad se atribuia a los republicanos,
trasladaron sus simpatias electorales al partido demécrata, por en-
cima de las mdquinas y sus organizaciones.?? La extensién de las
comunicaciones, la asimilacién de los emigrantes, y el aumento en
el nivel de educacién, permitia a los electores contar con fuentes
de informacién politica e ideolGgica distintas de los contactos con su
precinct captain, Por otro lado, el crecimiento de los sindicatos du-
rante los afios treinta ofrecfa una oportunidad para desligarse de
los vinculos politicos con las mdquinas, encuadrédndose los electores
en organizaciones de clase.?

Las reformas de Roosevelt contribuyeron a acelerar la deca
dencia de la miquina. La extensién del civil service (con considera-
ble retraso con respecto a Europa) privaba a las mdquinas de una
de sus fuentes principales de poder, el control de la Administracién
publica, a nivel estatal o local.?* La Hatch Act de 1939 y 1940 venia
a aumentar considerablemente la independencia de los empleados
publicos con respecto a sus superiores politicos.

Paralelamente, la difusién del automévil, y la industrializacién
de zonas del Oeste del pais (particularmente California) provocaron
un aumento considerable de la movilidad de la poblacién. En 1930,
California aparecia como un Estado con una poblacién de aluvién,
sin partidos polfticos organizados, y con las mdquinas electorales
de San Francisco y Los Angeles seriamente afectadas por la depre-
sién. No es, pues, extrafio que fuese en este Estado donde los can-
didatos comenzasen a aplicar, a un nivel mas 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 organizacién de partido.?® En 1933 se fundé
la primera agencia especializada en propaganda politica, Cam-
paigns Inc., que entre 1933 y 1955 «gand» setenta, de las setenta
y cinco campafias en que intervino.2

La publicidad, en manos de profesionales o no, fue ganando
terreno a la politica de las mdquinas: quizd la més elocuente des-
cripcién del fenémeno sea la novela The Last Hurrah,” maés tarde
convertida en film, que describe la derrota del veterano alcalde de
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una gran ciudad, que ha basado su vida politica en la utilizacién
de los recursos electorales de la mdguina (precinct captains, apoyo
de la policia, desfiles, etc.) frente a un nuevo candidato utilizando
los nuevos métodos de la técnica publicitaria. Un fenémeno similar
se produjo en 1952, cuando la mdguina republicana del senador
Taft fue derrotada en las campafias para las primarias presiden-
ciales, por la organizacién de un novicio en la politica, el general
Eisenhower, cuya imagen, difundida por la televisién, se revel§
como mdés eficaz que los medios de la maquinaria politica.?28

La mdgquina, sin embargo, no ha desaparecido totalmente de la
vida politica americana: quizd su mejor exponente sea, hoy en dia,
la ciudad de Chicago, cuyo alcalde, Daley, es préicticamente inven-
cible en toda eleccién, y cuyo control de un importante grupo de
votos demdcratas le convierte en aliado indispensable en la campa-
fla electoral.?® Pero la decadencia de las grandes ciudades convierte
a la miquina en una cosa del pasado, como demuestra su impo-
tencia en la ciudad de Nueva York, sede de la antafio todopoderosa
mdquina de Tammany Hall.20

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 algiin partido o comité.®!
‘Varias de estas agencias se hallan asentadas en California, como
‘Whitaker and Baxter, Spencer Roberts and Associates (que llevé a
«cabo la campafia de Ronald Reagan para gobernador de Califor-
nia), Baus and Ross (encargada de la campaiia de Richard Nixon
en 1960), Robert McGee, etc?? En otras ocasiones, las agencias
pueden encargarse solamente de funciones especializadas, como
polls, transporte, carteles, televisién, etc., trabajando para el can-
didato, su manager, o su agencia pr1nc1pa1

b) Los individuos especializados en las campafias electorales
pueden ser managers o especialistas. El papel de manager de la
campaiia (0, como se llaman en inglés, campaign consultants) es
cada vez més destacado en la préctica politica: hemos citado ya
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repetidamente a Joseph Napolitan (cofundador, con el francés
Michel Bongrand de la Asociacidn Internacional de Campaign Con-
sultants)®* o el profesor de la Universidad de Michigan, DeVries.
Pero por otro lado, las campaiias 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 direccién del manager. Un curioso tipo de tales especialistas
son los llamados advance men (hombres adelantados) cuya misién
es anticiparse a los desplazamientos del candidato, llegando antes
que €l a sus puntos de destino, y organizando la recepcién «espon-
tinea» de partidarios y personalidades locales,®* organizando miti-
nes, convocando a la prensa, contactando a lideres locales, etc.

Ahora bien, agencias ¢ 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 campafia para la eleccién primaria, y sigue
con €l en la campafia para la eleccién general? El papel del par-
tido como fuerza organizativa se ve as{ seriamente reducido, ya
que su principal poder, la designacién de candidatos, es eliminado
por las elecciones primarias, que dejan la seleccién en manos del
electorado, de forma que un particular ambicioso y con recursos
econdmicos suficientes, puede hacerse con cierta facilidad con la
nominacion de un partido, presentdndose a las elecciones primarias
contra los candidatos de la débil organizacién.

Sin embargo, la pauta seguida por los candidatos no es usual-
mente prescindir de la organizacién del partido cuando ésta existe:
sino mds bien asimilarla dentro de la total organizacién de la cam-
pafia,Bé Asi, en el caso de las elecciones presidenciales, una de las
principales tareas del candidato designado en la convencién 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 convencién. El ejemplo més claro serfa quizds el
del candidato demécrata en 1972, George McGovern. Tras haber
llevado a cabo una campaifia en las elecciones primarias atacando
las «corruptas» estructuras del partido demécrata, y sobre todo la
mdquina del alcalde Daley (cuya representacién no fue permitida
en la Convencién Demdécrata) una vez que consiguié la nominacion
de su partido, uno de sus primeros movimientos fue tratar de atraet-
se el apoyo de Daley.??
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Finalmente, es de destacar la creciente importancia de un ter-
cer elemento en la campafia electoral, los voluntarios. La organiza-
cién del partido sirve como eje de coordinacién de grupos de vo-
luntarios, de dos tipos: bien activistas, de los que ya hemos ha-
blado al referirnos a las campafias puerta a puerta, bien personali-
dades del arte, los especticulos, etc., cuya Ginica funcién es figurar
en un «Comité General» de la campafia y atraer votos.2$8 Como
consecuencia, la organizacién de las campafias se presenta en Esta-
dos Unidos como una compleja red de profesionales, hombres del
partido y voluntarios, organizados en la forma siguiente:

1. PROFESIONALES

( Estrategia
Organizacién COMITE
Campaign Manager Finanzas DIRECTIVO
Investigacién
Comunicacién p| Candidato
. Manager
Secretario de prensa .
Escritores de discursos Finanzas
hjvcstigwcién Partido
Estado Mayor ﬁ Especialistas de radio Voluntarios
y televisién
\ Advarce men

2, POLITICOS
Organizacién del partido

Nivel intermedio (Estado, Condado)
Nivel local

3. VOLUNTARIOS

Correspondencia
Desfiles, manifestaciones, etc.

Casa por casa
1. Activistas

Comité General

2. Personalidades Comités especiales
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Los nuevos profesionales en Europa

La utilizacién de agencias especializadas y profesionales se ha
visto relativamente mds limitada a este lado del Atlantico, debido,
entre otras razones, a la 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 investigacién del electorado. Ya indicamos
que, desde la década de los cincuenta, el partido conservador utilizé
los servicios de la agencia Colman, Prentis and Varley para su «nue-
vo estilo» propagandistico, y a partir de 1965 emple6 los servicios
de la agencia ORC para llevar a cabo sondeos electorales.® Por
su parte, el partido laborista utiliza también los servicios de agen-
cias profesionales para los sondeos de opinién.

En Francia el uso de managers y especialistas se multiplicé a
partir de las elecciones presidenciales de 1965 en que el manager
Bongrand trabajé para el candidato Lecanuet?® asi como en las
elecciones de 196721 En Alemania es donde la comercializacién
de las campaiias electorales ha llegado quizéds al nivel mas acusado
en el continente. Ya en 1957 la CDU/CSU habia empleado la agen-
cia Eggert, que habia lanzado el eslogan «Keine Experimente» (nin-
gin experimento). En 1969, la CDU utilizé, no solamente los ser-
vicios del Institut fiir Demoskopie, sino también, para su propagan-
da general, los servicios de la Compaiiia Dr. Hegemann, GmbH
& Co., encargados de la publicidad de la firma Avon, asi como los
de Eggert Werbeaggentur, encargada de la publicidad del whisky
Black and White, lanzadores de los esloganes: «Seguridad para los
afios setenta» y «Todo depende del cancillers. A pesar de su tradi-
cién ideolégica, el partido socialdemdcrata utilizé los servicios de
la 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,?? que introdu-
jo la curiosa innovacién de utilizar las siglas F.D.P. (separadas por
puntos) en lugar de la FDP tradicional.

A pesar de ello parece como si los partidos y candidatos euro-
peos prefiriesen emplear equipos de hombres de confianza, utili-
zando las agencias profesionales sélo como auxiliares, sin llegar,
por el momento, a emplear a managers profesionales en una forma



186 LAS CAMPANAS ELECTORALES

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 estdn compuestos, en general, por hombres
del partido, que unen una especializacién técnica en publicidad a
una carrera politica, 0 a una lealtad personal al partido o al can-
didato?® Respecto a estos dirigentes, un autor ha indicado que
«para este tipo de persona, una campafia electoral permanece den-
tro de una dimensién un poco limitada. Su ventaja reside en su
conocimiento perfecto de los mecanismos administrativos y politi-
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».?*

EL ASPECTO ECONOMICO DE LAS CAMPANAS ELECTORALES
Los nuevos problemas

En los dltimos afios, el problema de la financiacién de las cam-
pafias electorales ha ido adquiriendo mayor gravedad. El problema
no es nuevo: ya en 1919 los intelectuales fabianos Sidney y Bea-
triz Webb habian indicado la conveniencia de un sistema, como
por ejemplo, la financiacién estatal, que eliminase practicas contra-
producentes y opuestas al espiritu que deberia guiar el funciona-
miento de las elecciones.?®® Sin embargo, el tema se ha planteado
con mayor agudeza recientemente debido a la percepcién continua
del crecimiento del coste de las campafias electorales.

La regulacién de los aspectos econémicos de las campaiias se
habia llevado a cabo a finales del siglo pasado desde una perspec-
tiva distinta, la de la corrupcion electoral. La introduccién de me-
didas legislativas, y el aumento de la educacién y del nivel de vida
contribuyeron a reducir a principios del siglo xx la corrupcion di-
recta e inmediata que habia caracterizado las campafias electora-
les en Europa y Estados Unidos a mediados del siglo xix. Un ejem-
plo de tal fenémeno puede ser la asombrosa reduccién en los gastos
electorales britanicos tras la introduccién 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 Bretaiia, 1880-1900 2%

Libras

esterlinas

Afo (en miles)
80. . . . . . 1.736
185 . . . . . . 1.026
1892. . . . . . 958
85 . . . . . . 773
1%00. . . . . . 777

La introduccién de tal ley, pues, supuso una disminucién de los
gastos electorales, aun cuando el electorado aumenté considerable-
mente entre 1883 y 1900. Como dijimos, tal legislacién, que prohi-
bia el uso de los instrumentos tradicionales de corrupcién, forzd
a los partidos a organizarse a escala local y nacional? A la ac-
cién legal vinieron a sumarse también fenémenos sociales, como
la emigracién a la ciudad y, en Estados Unidos, crisis econdmicas
que debilitaron el papel de las mdquinas, y eliminaron los peores
aspectos de la compra de votos.

Sin embargo, el problema que se plantea actualmente en rela-
cién con los costes de las campaiias no deriva de la corrupcion
electoral. Bien es verdad que ésta se halla hoy ampliamente desa-
rrollada en paises del Tercer Mundo, y Latinoamérica, y atn no
ha desaparecido del todo del 4mbito europeo y norteamericano. Por
ejemplo, paises como Tailandia,* Filipinas (hasta la dictadura
de Marcos) y paises sudamericanos como Colombia, y Brasil,® se
caracterizan por el empleo de considerables cantidades de dinero
para comprar votos. En el dmbito europeo, alin persisten muestras
de corrupcién electoral. En Francia, por ejemplo, en las elecciones
legislativas de 1973 algunos candidatos de la mayoria fueron acu-
sados de invitar a sus electores a meriendas campestres durante la
campafa, y, por otro lado, hubo también denuncias de presiones
sobre funcionarios ptblicos.®® Tales précticas, sin embargo, no pa-
recen revestir un cardcter peligroso para el funcionamiento del sis-
tema.

Son otros los motivos de preocupacién. A pesar de la elimina-
cién de la pesada carga financiera que suponia para el candidato
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el soborno de los electores, el hecho es que los costes de las cam-
pailas han aumentado vertiginosamente tras 1945. La introduccién
de nuevas técnicas publicitarias ha liberado a los candidatos de
la necesidad de basarse en amplias organizaciones de masas, y
en apelativos ideolégicos, y ya vimos que, frente a la organizacién
e ideologizacién que caracterizaban a las campafias electorales an-
tes de la segunda guerra mundial, aparecia otro tipo de campafia
caracterizado por la personalizacién y el uso de los mass media.
Pero tal cambio ha supuesto un enorme aumento en los costes eco-
némicos. Sobre todo en paises como Estados Unidos, en que la
radio y televisién 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 electrénicos, empujados por la competencia con sus-contrin-
cantes. Prensa primero, radio después, television y computadoras
hoy en dia, asi como conduccién de sondeos, empleo de profesio-
nales, etc., aumentaron considerablemente los gastos electorales. So-
lamente la produccién de un documental de treinta minutos para
televisién (no su proyeccién) costaba en 1968, en América, de
50.000 a 200.000 ddlares®! y a ellos se afiadia el coste de los espa-
cios televisivos, que, como dijimos, alcanzaba a 75.000 ddlares por
diez spots de treinta segundos.??

Tabla IV

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

Millones de
Afio ddlares
%20 . . . . . . 20
1952 . . . . . . 140
1956 . . . . . . 155
19%¢0 . . . . . . 175
1964 . . . . . . 200
198 . . . . . . 300
1972 . . . . . . 400

Efectivamente, se ha achacado repetidamente a la television,
y al aumento en sus costes, el desmesurado crecimiento de los gas-
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tos electorales en Estados Unidos. La cldusula equal time, de que
hablaremos, ha venido a empeorar aun mds el panorama, y los pro-
ductores de televisién no estdn dispuestos a conceder tiempo gra-
tuitamente a ningiin candidato, si ello supone que han de conce-
der tiempo igual a todos los demds. Por ello, la aplicacién de ta-
rifas publicitarias a las emisiones politicas es general.® Los costes
totales de las campafias electorales han aumentado considerable-
mente.

Incluso después de la opinién general desfavorable a los altos
gastos electorales, que resulté a consecuencia del «caso Watergate»,
las elecciones siguientes para el Senado, el mes de noviembre de
1974, no fueron un ejemplo de austeridad: el candidato republicano
de Pennsylvania, Schweiker, gast6 1.229.000 ddlares; Alan Crims-
ton, de California, 1.011,000 délares; el ex candidato a la presi-
dencia, McGovern, un millén de délares en las elecciones de South
Dakota. La limitacién introducida por la ley de 1974 supone que
un candidato® presidencial debe «restringir» sus gastos electora-
les a 30 millones de dodlares, 10 millones para las primarias, 20 mi-
llones para la eleccién general 25

Tabla V

Gastos electorales alemanes totales ™

Millones
Afio de DM
1946 . . . . . . 10
193 . . . . . . 25
19%7 . . . . . . 55
9%t . . . . . . 75
195 . . . . . . 90
199 . . . . . . 120
972 . . . . . . 200

Las elecciones europeas, aunque a menor escala, no se vieron
libres de este encarecimiento de los costes de las campafias. La
elaboracién de films propagandisticos en Francia, Inglaterra y Ale-
mania, el uso de polls, las extensas campafias a base de posters,
encargadas a profesionales, etc., exigian 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 circunscripcién oscilaba
entre 20.000 y 200.000 francos; una campafia llevada a cabo por
una agencia podia suponer, en una circunscripcién, hasta 300.000
francos. =8

E incluso en un pais como Alemania, en que la televisién es
gratuita para los partidos, y donde éstos, desde 1965, se comprome-
tieron a imponer ciertos limites a su propaganda electoral,™ los
gastos de las campafias crecen incesantemente.

Gastos del candidato y gastos de los partidos

Ahora bien, para tener en cuenta la importancia de este fend-
meno (el crecimiento continuo de los gastos electorales), hay que
llevar a cabo ciertas precisiones. En primer lugar, ien favor de
quién se realizan los gastos electorales? En la practica contempora-
nea caben dos soluciones: la propaganda puede set 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-
tincion hecha maés arriba entre campaiias centrales y campariias lo-
cales. Una propaganda que ponga el acento especialmente en el
partido, contribuird a una mayor nacionalizacién de la lucha poli-
tica, que una campaifia en la cual lo que se destaque sea el nombre
y la imagen del candidato individual. En efecto, en una campaifia
personalizada (esto es, dominada por la imagen del candidato) los
elementos ideoldgicos quedardn en un segundo plano, mientras que
en una campafia centrada en los partidos, la ideologia serd mds
importante, ante la falta de relevancia de las personalidades de los
candidatos individuales.?®

El ejemplo tipico, 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-
peticién se plantea, no entre dos partidos, sino entre varios candi-
datos dentro del mismo partido. En segundo lugar, y dentro ya de
la eleccién general, el avance y uso masivo de los medios de comu-
nicacién hacen posible, como vimos, el fenémeno de la new politics,
por el que el candidato se dirige al plblico directamente, por en-
cima de la organizacién 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 dependian de la pro-
paganda emitida por el centro del partido, sino que podian llevar
a cabo extensas campaflas publicitarias por sus propios medios.
Y finalmente, la tradicién creada por Bryan en 1896 se ha tradu-
cido, hasta la actualidad, en una personalizacién de la campafia
presidencial, de forma que el debate presidencial se configuraba
menos como una confrontacién entre republicanos y demdcratas
que como una confrontacién personal, Eisenhower-Stevenson, Ken-
nedy-Nixon, Nixon-Humphrey o Nixon-McGovern., Prueba de ello
pudiera ser la aparicién durante las campaifias presidenciales de
comités trans-partidos (como el de «Demdcratas por Nixon» en
1972), asi como el voto cruzando las lineas del partido (asi, en-
viando un presidente republicano a la Casa Blanca, y una mayoria
demdcrata al Congreso).28! Finalmente, en alianzas de personalida-
des por encima de las lealtades de partido, como el rumoreado
«ticket» Reagan-Wallace en 1976.22 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 mds moderada, exis-
ti6 en Francia, al menos durante la época gaullista: es conocida la
tendencia de DeGaulle a no identificarse con ningin partido, in-
tentando maximizar su atraccién personal, asi como la tentativa
de Pompidou de crear comités «no partidarios» durante las elec-
ciones presidenciales de 1969.2¢3

Otra es la situacién en Inglaterra, asi 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 limitacién 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 televisién, supone que los candidatos
no pueden basarse en el uso de su imagen personal, y hayan de
utilizar al maximo las ventajas derivadas de su identificacién con
un partido o una ideologia de cardcter nacional o al menos, regio-
nal. En tal situacién, es la propaganda del partido la importante:
mientras que el candidato puede dedicar Gnicamente ciertos recursos
a propaganda, el partido, sin limitaciones legales, puede cubrir
muros con carteles, utilizar las emisiones de radio y television 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 %

Partidos
(total en miles de libras,

Candidatos sdlo laboristas y
Afio (total en miles de libras) conservadores)
195¢ . . . . 1.051 573
19¢4 . . . . 1229 1.300
19¢6 . . . . 1130 1.000
1970 . . . . 1392 954
1974 . . . . 2008 ?

El aumento de 1970 en los gastos de los candidatos obedece al
cambio en la regulacién legal®® Por otro lado, en 1974 se volvié
a autorizar un incremento en el gasto de los candidatos, que re-
sultd en un aumento de un 44 por ciento en las elecciones de fe-
brero de tal afio (2.008.000 libras).#¢ 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 «personalizacién» de la campa-
fia 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 personalizacién
es inevitable, si no alrededor del candidato local, como en USA,
si al menos en lo que se refiere al lider nacional, cuya imagen es
continuamente repetida en carteles y emisiones televisadas. Pero
en este caso, se trataria de una personalizacién nacionalizada, si se
nos permite el término, frente a la personalizacién localizadora de
las campafias americanas,
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La disposicion de los fondos electorales

Una segunda diferenciacién 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 funcién se encarga,
bien un comité, bien, en el caso britdnico un agente del candidato.
La cuestién aqui, 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 prac-
ticamente a la persona del candidato.

La formacién de comités independientes de los partidos repre-
senta una tendencia hacia la pérdida de importancia de éstos en
la lucha electoral. Tal desconexién partidos-comités es normal en
Estados Unidos, como veremos, y se ha producido también en Fran-
cia en la campaiia presidencial, lo que no deja de plantear serios
problemas ante la legislacién. Un partido politico, como organiza-
cién permanente, con una personalidad de derecho pdblico o de
derecho privado, con unos funcionarios permanentes, un domicilio
social, y un presupuesto anual, es fécil de controlar, y es relativa-
mente fécil atribuirle limites o subvenciones piblicas. Pero es con-
siderablemente mds complicado regular las actividades de grupos
espontdneos, que se establecen Unicamente para actuar durante una
campaiia electoral, y que desaparecen inmediatamente tras ésta.
La financiacién de las elecciones excede el campo, pues, de la
financiacion de los partidos politicos, ante la (relativa) pérdida de
importancia de éstos en algunos contextos.®?

Por el momento, como dijimos, parece mantenerse en Europa
una situacién de dependencia de los candidatos locales respecto a
los partidos centrales, gracias a las limitaciones legales en el uso
de medios de comunicacién, o a la existencia de subvenciones
y apoyos a los partidos. Incluso, en el caso britdnico, 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 legislacién electoral hace
que las personas capaces de cumplir las obligaciones legales del
agente sean dificiles de encontrar. Aun més, aparte de la existen-
cia del agente, es comin el caso de asociaciones de distrito que no
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poseen suficientes medios para financiar la eleccidén, lo que les
hace depender de los subsidios provenientes de la Oficina Central
del Partido® En gran parte, ésta fue la situacién en el caso del
Partido Conservador britdnico hasta las reformas de los afios cua-
renta, y sigue siendo la situacién en muchas asociaciones del Partido
Laborista.??

El origen de los recursos econémicos

Todo ello nos lleva a un tercer punto, quizés el mds importante:
¢de dénde proceden las inmensas sumas gastadas por candidatos,
comités y partidos, durante la campafia? La financiacién de los
partidos y las elecciones se estd revelando actualmente como uno
de los temas mds debatidos, y de més dificil solucién dentro de las
premisas del sistema democritico, como veremos. En principio,
podemos distinguir las siguientes fuentes de financiacién en las
elecciones:

@) En una primera aproximacién, es posible que el candidato
y sus familiares corran con los gastos electorales. Tal es el sistema
que se siguié en las elecciones britdnicas durante todo el siglo xvir,
sistema que pervivié largo tiempo, ya que en ese siglo la impor-
tancia de la fortuna personal llegé a tal punto, que la aristocracia
tradicional inglesa, que habia controlado directa o indirectamente
los Comunes, llegé a temer verse desbancada por la nueva clase de
los nababs, los comerciantes enriquecidos en el trifico con las
Indias.?® Este tipo de financiacidén perdura atin 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 délares para financiar sus cam-
pafias?! La legislacién americana muestra una tendencia a dis-
minuir los efectos de la superioridad econémica de los candidatos,
siguiendo el ejemplo de los partidos britdnicos, que limitan las
contribuciones de sus candidatos. Anteriormente, en Gran Bretafia,
muchas Constituencies procedian 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 financiacién consiste en la utilizacion
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 los 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 maultiples contri-
buciones. El sistema mas 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 mdquinas electorales; en Inglaterra, por otro lado, los
partidos liberal y conservador basaban su financiacién en las con-
tribuciones de unos pocos individuos, siendo la principal misién
del whip del partido, hasta la década de los treinta, llevar a cabo
los contactos con los contribuyentes del mismo.?? En la Alemania
de Weimar, las campafias electorales eran financiadas directamen-
te (en el caso de los partidos conservadores) por las poderosas or-
ganizaciones industriales o agricolas: la Reichslandbund o la Reich-
verband der Deutschen Industrie?

Es en épocas recientes cuando tal tipo de financiacién se ha
hecho més manifiesto, ante las exigencias econémicas planteadas
por las campafias. En Inglaterra, por ejemplo, una ley aprobada
en 19677 que ordenaba la publicidad de las donaciones politicas
de las grandes compafiias, ha hecho posible descorrer en parte el
impenetrable velo que cubria las finanzas del partido conservador.
De 1968 a 1973, las compafifas industriales y comerciales inglesas
donaron mas de tres millones de libras a los partidos politicos, y
antes de la eleccién de febrero de 1974, el partido conservador
recibié, en el afio fiscal 1972-1973, cerca de un millén de libras.
Algunas compafiias, como la Rank Organization, al objeto de cubrir
el maximo nidmero de posibilidades, donaron fondos a conserva-
dores y liberales. El partido laborista, pese a su caricter de partido
de izquierda, recibi6 en el mismo periodo (1968-1973) cerca de se-
tecientas cincuenta mil libras de compafifas privadas.?®

Pero, es en Estados Unidos donde las contribuciones de las
grandes compafifas han sido objeto de los més vivos debates en
la prensa y el Congreso, debido a la existencia de una legislacién
que prohibe las contribuciones de Bancos y «corporaciones», y, so-
bre todo, debido al revulsivo nacional que supuso el proceso previo
a la dimisi6én del presidente Nixon, y las revelaciones hechas durante
la discusién en el Congreso y la prensa del «caso Watergate». De-
bido a la prohibicién, que data de 1907, de que las compaiiias 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-
pafifas, que figuran como donantes individuales. En la campafia
electoral de 1972, funcionarios de las 28 compaiiias més impor-
tantes que tenian contratos con el Gobierno, llevaron a cabo im-
portantes donaciones electorales:

American Telegraph and Telephone . 236.551 ddlares
Litton Industries . . e 278.000
RCA N e e 199.000
Northrop Corporatlon e e 200.500
Westinghouse . . . . . . . 187.000
Otras 23 compafifas . . . . . . 1398949

Total 28 compafifas . . . . 2.500.000 ddlares 276

Tales contribuciones fueron, casi sin excepcidén, para el fondo re-
publicano para la eleccién del presidente Nixon.? A pesar de que
tales donaciones procedian, en teoria, de funcionarios de las em-
presas, fue posible probar que en algunos casos, tales fondos pro-
venian directamenteé de la tesoreria de las «corporaciones». Aparte
del caso ITT, a que nos referiremos mas abajo, las compaiifas
Goodyear y Northrop fueron condenadas por los tribunales por
infraccién de la ley.2®

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 britdnico en 1925, al objeto de crear un «fondo de lucha»2?
Tal sistema conlleva la ventaja adicional de que estimula el desa-
rrollo de la organizacién, forzando a los partidos a potenciar sus
organizaciones locales y a llevar a cabo campafias puerta a puerta,
Se ha sefialado que un donante generoso puede suponer la «muerte
politica» de una asociacién local de un partido, al hacer innecesa-
ria la actividad propagandistica que requeriria un sistema de finan-
ciacién popular .20

Los partidos de izquierda han utilizado este método. Ademds
del partido laborista inglés (que crea sistemdticamente un «Special
Fighting Fund» antes de cada eleccién),®! ha sido adoptado tam-
bién por el partido comunista francés.?#? 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 mostrd a los lideres la necesidad de volver a crear
una organizacidén «de base» 2 sin depender de unos pocos donan-
tes. En Estados Unidos, la tendencia hacia colectas masivas se
robustecié en 1964, cuando el candidato republicano Goldwater
procedié a llevar a cabo un llamamiento masivo: utilizando com-
putadores y voluntarios, envié quince millones de cartas pidiendo
contribuciones, en un esfuerzo que le costé un millén de ddlares.
Pero los resultados compensaron tal esfuerzo: Goldwater recibié
mds de medio millén de contribuciones, por un total de casi seis
millones de délares.?®

En la misma campafia, un llamamiento hecho por televisién en
favor de Goldwater, por Ronald Reagan y otros, dio como resul-
tado doscientas mil donaciones de alrededor de cien délares cada
una.? Tal técnica fue ampliamente utilizada por la eficiente orga-
nizacién de McGovern en 1972, y en la actualidad, los presuntos
candidatos en las elecciones de 1976 trabajaron afanosamente en
sus proyectos de peticién masiva de fondos.?¢

¢) Otra fuente de recursos para llevar a cabo la financiacién
de la campafia electoral es el apoyo de organizaciones politicas
y para-politicas, esto es, partidos de masas y sindicatos. De aqui es
de donde provienen los recursos de los partidos de izquierda (la-
boristas en Inglaterra, comunistas en Francia, socialdemdcratas en
Alemania, y, mds matizadamente, demdcratas en Estados Unidos).
El caso més tipico 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.®” En las elecciones de 1974 una Uni6én se comprometié a
alcanzar, por sf sola, la cantidad de 100.000 libras para el partido
y, si bien no consiguié su objetivo, logré al menos una suma con-
siderable 288

Es también importante la ayuda econémica que los- sindicatos
americanos prestan a los candidatos demdcratas en Estados Uni-
dos, no directamente (pues lo prohibe la ley Taft-Hartley) sino por
medio de su «Comité Politico», C.O.P.EZ? En 1964, por ejemplo,
las contribuciones de los sindicatos represcntaron el 10 por ciento
de todas las contribuciones a todos los candidatos.?®

Hasta la introduccién de la financiacién ptblica de las cam-
pafias electorales, era el partido socialdemdcrata alemén el arqueti-
po del sistema de financiacién por medio de la organizacién. Du-
rante la Repiiblica 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 tdnicamente por algunos par-
tidos de la derecha. En 1930 el SPD invirtié en las elecciones tres
millones de marcos, frente a cinco millones del partido nacional-
socialista, siete millones de los nacionalistas y millén y medio del
Zentrum.? Después de la guerra, el partido socialdemdcrata con-
tinu utilizando un sistema de financiacién basado en las cuotas
de los socios, si bien, actualmente, la financiacién estatal cubra,
si no los gastos corrientes, si, en parte, los gastos derivados de
las campafias electorales.??

d) Finalmente, la financiacion estatal aparece como el medic
més reciente para sufragar los costes electorales de los partidos.
En un principio, el Estado suministré gratuitamente locales (es-
cuelas y otros edificios pablicos) para las reuniones electorales: en
Francia e Inglaterra, desde principios del presente siglo, el Estado
procedié ademds a distribuir gratuitamente por correo cierta can-
tidad de propaganda electoral, y, mis tarde, proporciond espacios
gratuitos en la radio y televisién, a los partidos.

Pero, tras la segunda guerra mundial una nueva forma de fi-
nanciacién estatal ha aparecido, por la que el Estado contribuye
monetariamente a la propaganda electoral. El caso mds conocido
es el de Alemania (y paises nérdicos) 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 financiacidn publica de la campaiia elec-
toral presidencial, que puede llegar a atribuir hasta treinta millones
de ddlares a cada uno de los candidatos de los dos grandes partidos,
en las elecciones de 1976 y siguientes.

CONCLUSIONES

Los fenémenos a que hemos hecho referencia (la introduccién
de nuevas técnicas, la aparicién de nuevas organizaciones de «ex-
pertos», la aceleracién de los costes electorales, la intervencién
del poder de las grandes «corporaciones» y del Estado) dan lugar a
que se planteen varios problemas ante la justificacidon democratica
del proceso electoral.

La desigualdad enire 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 publico. Ya vimos cémo, salvo casos aislados,
no parece racional esperar una actividad independiente del elector,
destinada a conseguir informacién sobre las alternativas que se le
ofrecen: su informacién dependerd, no de sus esfuerzos, sino de
los estimulos que reciba de diversas fuentes. Solamente unos pocos
se molestardn en buscar informacién electoral en forma voluntaria
y deliberada.

Una concepcién democratico-racional del proceso electoral su-
pondria que los electores no poseen una virtud civica que les em-
puje a buscar informacién politica, sino por el contrario, que los
electores dependen de un flujo de informacidn gratuita para llevar
a cabo su decisién electoral. Por ello, la igualdad de los candidatos
con respecto a la informacién parece un requisito imprescindible
para que los electores puedan escoger la posiciéon mas favorable
para ellos (en la teorfa individualista) o para la comunidad (en la
teoria colectivista),

¢Existe tal igualdad de informacién? Los costes de la campafia
electoral moderna parecen indicar que no es asi. En principio,
aquellos que no dispongan de una base econémica minima quedan
excluidos de presentar sus alternativas. Pero incluso entre aquellos
que disponen de una base minima, las desigualdades econémicas
son evidentes en la mayoria 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 fendmeno electoral, no parece que tal
evidencia se produzca en un futuro préximo. 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 li-
mites.??

No es posible, desde luego, asegurar un tratamiento de igualdad
a todo aquel que desee presentarse a las elecciones; aun cuando
esto serfa en teorfa la solucién perfecta, el mundo politico 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 diferencias
en el Parlamento, no en la calle o en los campos de batalla, El
problema es, pues, garantizar un acceso a la informacién a las
fuerzas sociales mds importantes, acceso relativo a su fuerza real.

El segundo tipo de problemas se refiere al origen de los medios
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econdmicos utilizados durante la campafia electoral. Cuando éstos
provienen de organizaciones que admiten ptblicamente sus obje-
tivos politicos (como los partidos) o bien, de colectas populares en
que ninglin donante desempefia un papel crucial, no hay peligro
de que influencias ocultas afecten el proceso politico. 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 democrética de este tipo de practicas. Si un candidato depende
de unos pocos intereses particulares para conseguir fondos para su
campafia electoral, parece 16gico sospechar que tal candidato, una
vez elegido, estard sometido a una cierta influencia de los sectores
que han cooperado a la financiacién, en posible perjuicio de los in-
tereses de sus electores o del Estado. Esto es atin mds claro cuando
tales individuos o empresas que contribuyen financieramente se en-
cuentran en situaciones en que, o realizan servicios para el Estado
(defensa, obras piblicas, etc.) o dependen de la regulacién 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. Podria ser, asi, 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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Capitulo 4

LA REGULACION
DE LAS CAMPANAS ELECTORALES

INTRODUCCION

En la parte que sigue procederemos a indicar cémo los cuatro
paises objeto de estudio (Estados Unidos, Gran Bretafia, Alemania
Occidental y Francia) han respondido juridicamente a los proble-
mas causados por la aparicién de nuevas técnicas propagandisticas,
que han transformado la préctica de las campafas electorales. Pres-
taremos atencién preferente a un aspecto basico, el de la financia-
cién del esfuerzo electoral durante la campaifia, dejando de lado
otros aspectos (como el de la honestidad de las pricticas electo-
rales, o la difamacién de los contendientes politicos) que caen den-
tro del d4mbito del derecho comiin.

EL MopELO DE EsTADpOs UNIDOS
Aclaraciones previas

La regulacion juridica de las campanas electorales en Estados
Unidos es resultado de un largo proceso de evolucidén, que ha lle-
vado, de una posicién de extremo liberalismo, a una intervencién
estatal creciente, y que ha culminado, por el momento, en la ley
de 1974 que regula la financiacién pablica de las campafias. Tal
evolucién ha ido estrechamente ligada al cambio en las condiciones
en que se ha desarroilado la vida politica americana. Por ello,
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procederemos a exponer brevemente algunas de tales caracteristicas,
que han condicionado la regulacién 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 legislacién
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 legislacién federal regula los principios generales que han
de regir cada tipo de eleccién. Pero en aquellos puntos no expre-
samente regulados por la ley federal, es la ley estatal la subsidiaria.
Por ello, la legislacién federal no es més que un minimo comln
denominador, que puede ser complementado por las legislaciones
estatales, sin méds limitaciones que las establecidas por el poder ju-
dicial en defensa de la Constitucién. La legislacién federal, como
tal minimo comiin denominador, serd el objeto de este estudio,
con algunas referencias a variaciones estatales.!

2. Las peculiaridades del sistema politico

2.1. Los partidos

La herencia de la tradicién de la mdguina ha dejado a los par-
tidos americanos en una situacién que se caracteriza por las notas
de wvariedad, descentralizacion y debilidad. La decadencia de la
mdquina supuso la desaparicién de la red de organizaciones locales
que controlaban el electorado: pero, en lugar de ser suplida por
otra organizacién nueva, la mdquina dejé un vacio politico. La reac-
cién contra la mdqguina dio lugar a una legislacién que intentaba
evitar las organizaciones oligdrquicas de los partidos, y que, en
consecuencia, buscaba regular minuciosamente en su seno la selec-
cién de candidatos, la participacién pdblica, etc. Tal legislacién,
introducida a nivel estatal, produjo, no la reforma de los parti-
dos, sino su préctica desaparicién en muchos casos, o su reduc-
cidn a una red de comités controlando extralegalmente la fuer-
za recal del partido, pese a las disposiciones juridicas.?
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Tal proceso condujo a un sistema en que existen regulaciones
distintas en los diversos Estados de la Unién, desde regimenes lega-
les minuciosos hasta la completa ignorancia legal? Por ello, po-
demos hablar, en cada partido, de una organizacién ceniral en
Washington, y cincuenta organizaciones estatales. Incluso dentro
de cada Estado, la organizacién del partido varia, segiin se trate
de zonas urbanas o rurales.

Estas organizaciones responden, al menos idealmente, a un
esquema tipico: la base serfan los representantes del precinto,
que formarian el punto de partida en una pirdmide formada por
comités de circunscripcién, 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 terminologia de Duverger. Los comités de notables se encuentran
en una situacién de casi absoluta independencia con respecto a la
organizacién central: ésta se halla pricticamente desarmada ante
los comités locales, y su actividad ha sido llamada «politica sin
poder».* La tnica actividad a nivel nacional de todo el partido se
reduce a la convencién nacional, que se celebra cada cuatro afios®
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 organizacién: mds cominmente, son los comités de condado los
centros de poder.S El «partido» se convierte, pues, en una difusa
coalicién de comités, a todos los niveles.

Estas dos caracteristicas, variedad y descentralizacién, se ven
acompafiadas por una tercera, la debilidad de los partidos. La inexis-
tencia de partidos de masas y la debilidad de las mdquinas urbanas
en la época actual convierten la misma nocién de partido en pro-
blemética. En primer lugar, los comités de circunscripcién, locales
y otros regulados por la legislacién, son en muchos casos inexisten-
tes, o estdn compuestos por escasos miembros. En segundo lugar, el
sistema de primarias hace imposible cualquier unidad dentro del par-
tido, dividido cada dos afios en cligues personales. Sélo en algunas
circunscripciones es la organizacién lo suficientemente fuerte y dis-
ciplinada como para ser de efectiva utilidad durante la eleccién.
Como consecuencia, los candidatos individuales son los que han de
cuidarse de organizar, primero su campafia para la eleccién prima-



REGULACION DE LAS CAMPANAS ELECTORALES 217

ria, y en segundo lugar, su campafia para la eleccién general. La
organizacién del partido suele desempefiar un papel secundario.’

2.2, Los comités

Resultado de la debilidad de la organizacién de los partidos es
el fenémeno tipicamente americano de la proliferacicn de comités
electorales, en una situacién que recuerda a veces a la existente en
la Tercera Repitiblica Francesa antes de la aparicién de los partidos.
El candidato, que no puede confiar en la organizacién del partido
a ningin nivel, debe crear una impresién de apoyo popular, entre
otras cosas, para procurarse apoyos econémicos. Para ello, el siste-
ma normal es la creacién 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.®
Como consecuencia, en las campafias electorales coexisten los comi-
tés de los partidos con los comités «ad hoc» creados por el candida-
to, o aparecidos espontdneamente, sin su conocimiento o consenti-
miento. Es, por tanto, el comité y no el partido, el factor esencial,
y asi lo ha reconocido la legislacién americana, Pero, aun asi, otro
factor ha de tenerse en cuenta: la persona del candidato.

2.3, El candidato

Ante la situacién de los partidos, €l resultado de la eleccién de-
penderd considerablemente de la capacidad econdémica y organiza-
tiva del candidato, bien porque disgonga de recursos econémicos
personales, o bien por su habilidad en conseguir fondos y apoyos
de diferentes fuentes. La campafia, por tanto, se centra usualmente
alrededor del candidato, no del partido, tanto desde un punto de
vista organizativo® 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.® La legislacién federal ha tomado
esto en cuenta, regulando cuidadosamente los gastos personales y
familiares del candidato, en los dltimos afos.

La multiplicidad de elecciones a todos los niveles y la abundan-
cia de comités, asi como la disponibilidad de radio y televisién, da
a las campafias 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 ndcleo motor de la campafia, hace inaplicables
férmulas utilizadas en Europa, situacién complicada ademds por la
existencia de campafias primarias,

La regulacion juridica
1. Antecedentes

La legislacidén federal americana se caracteriza, en relacién con
la regulacién de las campafas eleciorales, por el lento abandono
del principio del laissez faire imperante desde el establecimiento
del sufragio universal alrededor de la eleccién de Andrew Jackson
en 1828. Principio que ha sido abandonado tan paulatinamente, que
atin en 1971 la situacién era muy similar a la existente a principios
del siglo. Sin embargo, parece ser que nos encontramos hoy ante
¢l 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 «corporaciones», y los limites a
los gastos de los candidatos. A estas tres ha de unirse la financiacién
publica, que ha tenido lugar por primera vez en las elecciones
presidenciales de 1976. Procederemos a exponer cronolégicamente
la evolucién del sistema, sin perjuicio de saltos temporales cuando
éstos sean convenientes para la claridad de la exposicién.

2. Las prohibiciones a Bancos y «corporaciones»

La colusién de las grandes empresas econémicas con las méqui-
nas de las ciudades habia provocado undnimes protestas por parte
de los sectores mds progresistas de la opinién piblica 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 afio'! con el subtitulo «Ley para
prohibir que las corporations realicen contribuciones monetarias
en elecciones politicas». Su principal objetivo era frenar la influen-
cia politica que habian adquirido en los Gltimos afios del siglo x1x
las grandes «corporaciones», principalmente las compaiifas de segu-
ros (Mutual Insurance Co., New York Life Insurance Co. eic.)?
gracias a sus contribuciones electorales. La eleccién de 1904 repre-
sentd, para la opinién piblica americana, lo que la eleccién de 1880
habfa sido para la opinién piblica britdnica, 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 dial® y que impone a los
contraventores penas de hasta dos afios de carcel (tanto al donante
como a los receptores).

La aparente severidad de la medida, que excluiria al mundo
de los negocios de toda influencia en las campafias electorales, se ha
hallado, y se halla, considerablemente paliada, primeramente por
su errdtica interpretacién, y en segundo lugar, por la facilidad con
que las compaifiias han conseguido eludir sus mandatos (sin hablar
de las posibilidades de burlar la ley a las claras). Por ejemplo, su
aplicacién a elecciones primarias no fue decidida hasta 1947: en
efecto, una enmienda introducida en 1911, pretendiendo que se
aplicase a las elecciones primarias,”* fue convertida en inoperante
por una decisién poco clara del Tribunal Supremo.’

Tal limitacién, sin embargo, era insignificante comparada con
la efectiva violacién del espiritu de la ley (si no su letra) sin riesgo
legal. En 1960, un autor expuso que no se habia condenado, de 1907
a 1960, a una sola «corporacién» por donaciones ilegales.’d En efec-
to, si bien muchas «corporaciones» y Bancos han renunciado a en-
tregar dinero directamente a candidatos y comités, hay mdltiples
formas en que puedan hacerlo sin problemas, gracias a ingeniosas
interpretaciones de la ley: ¥ asi, lanzamiento de «campaiias de edu-
cacién civica» favoreciendo a un partido, permisos a empleados
para llevar a cabo actividades politicas, permaneciendo en la némi-
na de la compaiifa, 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 dias, con dudoso éxito: en gran parte sigue
siendo valida la afirmacién hecha por un politico republicano de
que «las leyes son tan faciles de evadir, que no merece la pena que
las prohibiciones existan».!®

3. Las reformas relativas a la publicidad
y cuantia de los gastos electorales

La aportacién més original de la regulacién americana ha sido la
exigencia de publicidad en las donaciones electorales. Tal regula-
cién 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 representard
sus intereses. La legislacién americana ha mantenido consistente-
mente el principio de publicidad, si bien los resultados précticos
han sido escasos debido a la resistencia de los afectados, esto es,
la misma clase politica.

El objeto fundamental de lg ley de 25 de junio de 1910, 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 sélo afec-
taba a los comités actuando en dos o més Estados. Es decir, afec-
taba tnicamente a los comités centrales de los partidos, o sea, al
comité nacional y a los comilés congresionales de cada partido,
que, como vimos, no tienen excesiva importancia en el proceso
politico americano, y que en aquella época eran impotentes frente
al poder de las méquinas. Los comités operando en un solo Estado
no eran objeto de la regulacién federal, con lo que la mayoria de
las contribuciones escapaban al mandato de la ley, al ser, como
ya hemos indicado, més importante la financiacién local que la
financiacién central. Bien es verdad que diversos Estados estable-
cieron regulaciones tratando de establecer un sistema de publici-
dad: pero los resultados fueron préacticamente nulos.?)

De acuerdo con la ley, todo comité actuando en dos o més Es-
tados debia nombrar un tesorero que informase al Clerk de la
Cédmara de Representantes sobre toda contribucién superior a cien
délares, y su procedencia, asi como del total de contribuciones re-
cibidas. Pero —y aqui aparece la segunda limitacién de la ley— no
se prohibia que una persona hiciese miiltiples donaciones inferio-
res a cien délares, que no habian de figurar en el informe. De
forma que todo aquel interesado en efectuar contribuciones electo-
rales, podia hacerlo dirigiéndose a un comité estatal (que no habia
de informar) o, si decidia hacerlo a un comité nacional, podia fécil-
mente ocultar su identidad multiplicando el niimero de donaciones
inferiores a cien ddlares. En cuanto al plazo para los informes,
una enmienda de 19112 establecia que fuesen efectuados, el primer
informe, quince dias antes de la eleccién, y después, cada seis
dias antes de la eleccidén, asi como un informe final treinta dias
después de ésta.

La segunda linea de actuacién seguida fue similar al principio
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bésico de la ley britanica de 1883, la limitacion de los gastos de los
candidatos, Pero, en este caso, la situacién era completamente dife-
rente, La ley aprobada en 1911 fue interpretada en el sentido de
que la limitacién en los gastos electorales, que se aplicaba a los
candidatos para el Congreso (cinco mil délares para las elecciones
para la Camara de Representantes) se referfa a los gastos personales
del candidato, hechos de su propio bolsillo. Se adopté la ficcidn
de que los gastos hechos por otros, lo habian sido sin el conoci-
miento y consentimiento del candidato. En consecuencia, todo can-
didato debia presentar un informe al Clerk de la Cidmara 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
habfan de ser incluidos en el informe.2??

La general ineficacia de las disposiciones legales se vio agravada
por la interpretacién confusa que de ellas hizo el Tribunal Supre-
mo en el caso Newbury ys. U.S.2 en 1921, en que el Tribunal Su-
premo establecié la inconstitucionalidad de la regulacién federal
de las elecciones primarias, si bien dejaba abierta una posibilidad
de una futura regulacién, distinta de la existente, dentro de la cons-
titucionalidad. En todo caso, la interpretacién del Tribunal Supre-
mo, si bien no cerraba categdricamente la puerta a una regulacién
de las elecciones primarias por el Congreso, si suponia un elemento
de confusién, y cuando el Congreso decidi6é llevar a cabo una reor-
denacién de la regulacién juridica, por medio de la Corrupt Practi-
ces Act de 1925, lo hizo excluyendo explicitamente a las elecciones
primarias del 4mbito de la nueva ley.

El sistema establecido por la Corrupt Practices Act adolecia
de todas las deficiencias de la legislacidén en que se habia basado,
y perpetuaba practicamente el sistema vigente hasta el momento,
a pesar de lo cual fue la ley bésica (con algunas innovaciones pos-
teriores) hasta abril de 1972, Su incapacidad para ajustarse a las
nuevas situaciones, y al cambio en las circunstancias politicas y eco-
némicas del pais fueron una de las causas de la desconfianza gene-
ral de la opinién pdblica hacia el funcionamiento de las campafias
electorales, y respecto a la clase politica en general. En conjunto,
«la ley fue una decepcién para los que esperaban de ella reformas
que eliminasen los aspectos oscuros en la financiacidén de las cam-
pafias».?® Los candidatos se hallaban en libertad casi absoluta, y el
poder econémico seguia siendo predominante a la hora de la publi-
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cidad electoral, salvo en las zonas controladas por la méquina, en
que la organizacién era decisiva. No obstante, entre 1925 y 1972
sélo fueron introducidas reformas que no mejoraron la situacién.

4. La Federal Communications Act: el «tiempo igual»
y la doctrina de la honestidad

Miés importante que todas las regulaciones destinadas tedrica-
mente a encauzar la competicién electoral dentro de ciertos limites,
fue una medida que, ante los cambios en las comunicaciones, intro-
ducia un principio de equidad econdémica en las campaiias electo-
rales. El desarrollo de la radiodifusién, de que hemos hablado,
conferfa un poder considerable a los érganos de control de las emi-
soras, que podrian suministrar o no a un candidato ventajas espe-
ciales. El principio de competicién en iguales términos quedaba asi
seriamente amenazado, y la Federal Communications Act de 1934
estableci6, en su seccién 315, lo que se llamé equal time clause,
y que deberfa haberse llamado equal opportunity clause.? Toda emi-
sora que cediese su tiempo a cualquier candidato deberia dar la
oportunidad a los demés candidatos de disponer de la misma
extensién de tiempo, en las mismas condiciones que el candidato
original. Es decir, si una emisora donaba o vendia su tiempo a un
candidato, deberfa donar o vender su tiempo a los demds candi-
datos, en las mismas condiciones, si asf lo solicitaban.

Ya vimos que tal cldusula, a lo que llevé fue a la eliminacién
de la concesién gratuita de tiempo a los candidatos, encareciendo
las campafias electorales. Como consecuencia, la eliminacién o al
menos modificacién de tal cldusula fue objeto de propuestas de re-
forma y en 1959, de hecho, una medida temporal del Congreso
suspendié su vigencia, gracias a lo cual pudieron celebrarse los
debates «Nixon-Kennedy», pero hasta la actualidad, no se ha vuel-
to a repetir tal suspensién.?

Por lo que se refiere a la actividad de las emisoras, la Comisién
Federal de Comunicaciones procedié a formular lo que se llamé
«fairness doctrine» con respecto a los editoriales y emisiones radio-
fénicas o televisadas de temas de interés politico o social. Tal doc-
trina suponfa que la Comisién consideraba que
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[...] bajo el sistema americano de radiodifusién, los detentadores de
licencias de emisién tienen la responsabilidad de determinar los
programas especificos a ser emitidos. Tal seleccidén, sin embargo,
debe ejercerse en una forma consistente con la politica del Congreso
de que la radio [no] sea un medio de libre expresion de los intere-
ses individuales del concesionario de la licencia. Esto requiere que
tales concesionarios dediquen un tiempo razonable de la emisién a
la discusién de temas de interés en la comunidad servida por sus es-
taciones y tales programas han de ser disefiados de forma que el
ptblico tenga una oportunidad razonable de ofr puntos de vista
diferentes sobre temas piblicos de interés e importancia en la co-
munidad.?

En los espacios no publicitarios, pues, no era la cldusula de tiempo
igual la que habia 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 politicas
habian de equilibrarse, si bien en una forma no tan rigida como en
el caso de la publicidad. La aplicacién concreta de ambos princi-
pios (la equal time clause y la fairness doctrine) ha sido objeto de
continua discusién.” El Congreso en 1959 procedié a reformar la
cldusula 315 de la Federal Communications Act, de forma que los
programas informativos quedasen bajo el principio de la honestidad
y no bajo la cldusula de tiempo igual

5. La evolucién del sistema y la introduccién
de subvenciones estatales

5.1. Los intentos de reforma

La situacién creada por la Federal Corrput Practices Act de 1925
y la Federal Communications Act de 1934 permanecié virtualmente
inalterada hasta la década de los setenta, debido a la habilidad de
los actores politicos para burlar los intentos de reforma que se
llevaron a cabo, y la mala voluntad del Congreso a la hora de
promulgar una legislacién efectiva. Los intentos de reforma, frustra-
dos en el Congreso, fueron la Hatch Act de 1939 y los intentos
de limitacién de la actuacién politica electoral de los sindicatos
en 1943 y 1947. Ambos intentos quedaron en gestos para la gale-
ria, y sus resultados fueron practicamente nulos, por la facilidad
con que se burlaron sus disposiciones.
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La Hatch Act de 1939, enmendada en 19403 especificaba que
un individuo podia donar un méximo de cinco mil délares a un
camité o candidato: exigencia facilmente 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 podria gastar un maximo de tres millones de
délares: el resultado fue una proliferacién de comités que conver-
tia a la ley en una ficcidén, y que, por otro lado, acabd con la es-
casa autoridad de los comités centrales, que se veian privados de
fuerza econdémica. Ello ha llevado a que la Hatch Act fuese califi-
cada de «farsa»?? y haya sido abrogada dltimamente.

El segundo tipo de reformas intentadas en los afios cuarenta,
de tendencia conservadora, fue encaminado a reducir la creciente
influencia de los sindicatos, que volcaban su poder econdmico en
favor de los candidatos demdcratas. Sin embargo, los intentos de
mitigar tal influencia fueron tan indtiles como los de frenar la
influencia de Bancos y «corporaciones». Durante la segunda guerra
mundial, la Smith-Connally Act de 1943 y mds tarde, la Taft-
Hartley Act de 19473 prohibieron a los sindicatos coniribuir eco-
némicamente a ninglin tipo de comité. Ello fue eludido mediante
la formacién de «Comités de educacién politica» formalmente inde-
pendientes de los sindicatos, y en 1955 del poderoso Committee
for Political Education, creado por la AFL-CIO, que se nutria de
contribuciones «voluntarias» de los miembros de los sindicatos,
y, al ser distintos de éstos, escapaba la prohibicién de la ley: lo
que no estd claro es el grado de «voluntariedad» de las contribu-
ciones.® La pervivencia prictica del sistema de laissez faire en lo
que respecta a las campafas electorales condujo a mediados de los
sesenta, a una situacién que provocaba el descontento de amplios
sectores.’ Por una parte, el uso de ]a televisién habia aumentado,
como vimos, los costes politicos, y la opinién ptblica 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 gue establecieran un sistema de informa-
cién eficaz para el piblico, contribuyeron a acrecentar la sospecha
de que las donaciones de ciertos sectores suponian una compra no
disimulada de los votos de los representantes en el Congreso.
A ello se unian el descontento de sectores de la clase politica: el
senador Hubert Humphrey, vicepresidente de 1965 a 1968, y candi-
dato a la presidencia en las elecciones de ese afio (y que experi-
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mentd considerables dificultades econdmicas) pudo referirse a su
experiencia al respecto como «desagradable y desmoralizadora».?
Y en palabras del senador Edward Kennedy: «Estoy convencido de
que la mayoria de los serios problemas con que el pafs tiene que en-
frentarse hoy tienen sus raices en la forma de financiar las campa-
fias para los altos puestos federales».?®

Las voces que pedian una reforma se acrecentaron en la ola
general de criticas al sistema a finales de los afios sesenta, que
result6 de la traumética crisis provocada por la guerra en Vietnam.
Expresién de tales voces fueron los grupos tipicamente americanos
organizados en defensa de intereses civicos: en 1959 se habia fun-
dado un grupo de accién ciudadana, el Citizens Research Fund,
que inicié una serie de estudios sobre la financiacién de las campa-
fias 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 unié el movimiento «con-
sumerista» dirigido por Ralph Nader, que inici6 un Proyecto de
Estudio sobre el Congreso, poniendo especial atencién en el tema
econémico, y en el origen de los fondos electorales.®

Las elecciones de 1968, y sus elevados costes, asi como el uso
masivo de la televisién colocaron a la clase politica del pais ante
la necesidad de llevar a cabo algtin tipo de regulacién que frenase
los gastos electorales. En este sentido se habfan 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 tdnico» propio del sistema britdnico, que examinaremos
mas abajo, o, en Puerto Rico, el sistema de subsidios estatales.®®
Pero a nivel federal, la resistencia al cambio era considerable. Ni
en las elecciones de 1964 ni en las de 1968 se habia suspendido la
clausula 315 de la Federal Communications Act, y habia sido, pues,
imposible conseguir tiempo gratuito en la radio y televisién. En
ambos casos, el partido dominante en el campo electoral (demd-
cratas en 1964 y republicanos en 1968) se habia negado a conceder
al adversario la ventaja de una discusién televisada cara a cara, en
la eleccién presidencial.

Ante la presién de la opinién piiblica, y el miedo a que la poli-
tica se convirtiese en un lujo atin mas caro de lo que ya era, el
Congreso voté en 1970, iras largas discusiones, un proyecto de ley
que introducia cambios considerables: el Political Broadcasting
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Bill, como el proyecto fue llamado, preveia la supresién de la sec-
cién 315 de la FCA de 1934 en las elecciones presidenciales, asf
como preveia una reduccién en los precios de la propaganda po-
litica televisada. También limitaba los gastos totales de los candida-
tos en las elecciones primarias y en la eleccién general.* Sin em-
bargo, la ley fue objeto del veto presidencial de Richard Nixon,
y no consiguié en el Senado los dos tercios necesarios para supe-
rarlo.? La consternacién en los medios liberales del pais fue consi-
derable: la revista liberal The New Republic pudo decir que

Todo el mundo —mister Nixon, el Congreso, los grupos reformado-
res— estd de acuerdo en que estamos alcanzando el punto en que
solamente millonarios, y amigos de millonarios, pueden tener éxito
en la politica.®

5.2. La Revenues Act de 1971

A pesar de la oposicién presidencial, la mayoria del Congreso
estaba dispuesta a introducir reformas en el sistema. La ocasién
se presenté propicia en 1971, al necesitar el presidente Nixon ur-
gentemente una ley para regular la economia del pais, ante las di-
ficultades monetarias con que se encontraba €ste. Los sectores parti-
darios de la reforma aprovecharon tal ocasién para afiadir un apén-
dice a la ley pedida por el presidente (llamada Revenues Act),
apéndice que preveia la creacién de un fondo econdémico para sub-
vencionar las elecciones presidenciales. Ante tal tipo de chantaje
legislativo (el veto de 1a ley supondria la no disposicién de los po-
deres econdmicos solicitados por el presidente al Congreso) el pre-
sidente hubo de firmar la ley y su apéndice reformador# si bien
consiguié, a dltima hora, que éste no fuese aplicable hasta las
elecciones de 1976, en que Nixon no podria presentarse. Igual-
mente, hizo constar su decidida voluntad de eliminar tal ley
tan pronto como le fuese posible. Su dimisién en 1974 ha hecho
imposible tal tipo de accién, y ha posibilitado, por el contrario, la
ratificacién 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 délar de sus impuestos anuales (es decir, un délar
que deberia pagar el contribuyente de todos modos) a un fondo
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especial destinado a pagar las campafias presidenciales. De tal fon-
do, los dos grandes partidos tendrian derecho a una suma igual a
quince centavos por cada residente en Estados Unidos mayor de
dieciocho afios (es decir, alrededor de veinte millones de ddlares
por partido) y los partidos menores tendrian derecho a un subsidio
proporcional, si en la eleccidn precedente hubieran obtenido un
cinco por ciento de los votos totales. Si no hubieran alcanzado tal
cifra perderian el derecho a recibir tal subsidio; pero si en las elec-
ciones en curso reciben el cinco por ciento, podrian recibir el subsi-
dio a posteriori. Los candidatos habrian de elegir entre financiacidn
publica o financiacidn privada, y los subsidios no serian aplicables
a las elecciones al Congreso ni a las primarias. Como veremos,
la mayoria 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 eleccién presidencial, y desde 1973 los contribuyentes tie-
nen la oportunidad de registrar en su declaracién de impues-
tos su opcién sobre si deciden o no destinar un délar de sus im-
puestos a la eleccidén presidencial.® Sin embargo, si se ha aplica-
do la ley que el Congreso aprobé a comienzos de 1972, y que
vino a sustituir a la Federal Corrupt Practices Act de 1925,
que era, en palabras del presidente Johnson, «mds escapatoria que
ley» («more loophole than law»)4

5.3. La Federal Election Campaign Act de 1971

La ley aprobada en febrero de 1972 y que recibi6* el titulo de
«Federal Election Campaign Act of 1971» por haberse elaborado
tal afio, intent6 superar las limitaciones de la tradicién de laissez
faire americana.

Esta ley, de corta vigencia (fue sustituida por la ley de 1974,
actualmente en vigor) venia a reforzar el principio de publicidad,
limitaba los gastos propagandisticos y personales del candidato, y
llegaba a imponer una pena de hasta cinco afios a los contraven-
tores.

La aprobacién de tal ley a principios de un afio en que habian
de realizarse elecciones, tanto congresionales como presidenciales,
fue favorablemente acogida por los sectores liberales y reformistas.®
Sin embargo, no dejaba de existir cierta aprensién 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 raiz del caso
Watergate ha resultado evidente hasta qué punto el Gobierno habia
decidido hacer papel mojado de la ley. En efecto, durante los
sesenta dias de plazo dados antes de que la ley entrase en vigor,
los comités de apoyo a la reeleccién del presidente Nixon iniciaron
una recaudacién masiva de fondos anénimos: «durante los “hea-
rings” en el Senado, Hugh W. Sloan, antiguo tesorero del Comité
financiero para la reeleccion del presidente Nixon, testificé el 6 de
junio de 1973 que el Comité habia recibido méds de veinte millo-
nes de ddlares antes de: la fecha final, 7 de abril, en que desapare-
cia el anonimato de los donantes. De ellos, seis millones entraron
en los dltimos dos dias, y méds de un millén setecientos mil estaban
en metalico». (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 campaiias, en
marzo de 1971 se produjo el escdndalo relativo a las donaciones
de la International Telephone and Telegraph Company, para sub-
vencionar la Convencién Republicana. Recordemos que tales con-
tribuciones estdn prohibidas desde 1907.

5.4. La reforma de 1974

A medida que las sesiones de informacién sobre el caso Water-
gate avanzaban, la opinién pidblica conocia nuevas irregularidades,
que mostraban la necesidad de una regulacién mdés estricta. Era
evidente que, para burlar la ley, se habian utilizado, durante la
campafia presidencial de 1972, contribuciones en metélico, sin re-
cibos ni documentacién: que el dinero recibido y no incluido en
los informes de los comités habia sido utilizado para actividades
ilegales, y para pagar el silencio de personas inculpadas ante los
tribunales.® Tales revelaciones llevaron al Congreso a elaborar una
nueva ley que no solamente aspira a acabar con los problemas de-
rivados de donaciones y campaiias electorales, sino que ademds
introduce firmemente la novedad de la financiacién piblica de las
campafas presidenciales.’

La presente regulacién americana, derivada de esta ley se ca-
racteriza por los siguiente puntos: -
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a) Reafirmacion de las reformas de 1971

1) Los gastos personales y de la familia inmediata del candi-
dato se limitaban a 50.000 délares en las elecciones presi-
denciales, 35.000 para los candidatos senatoriales, y 25.000
para los candidatos a la Cdmara de Representantes. -

2) Se precisaba la prohibicién a Corporaciones y sindicatos. No
podrian hacer contribuciones directas, pero podrian instituir
fondos separados para efectuar colectas, siempte que no
hubiera intimidacién o violencia hacia los contribuyentes.
Todo gasto hecho por un comité en radio y televisién ha de
ser autorizado por escrito por el candidato, o si tal autori-
rizacién no existe, ello ha de constar explicitamente en el
anuncio. '

b) La nueva ley introdujo una serie de novedades en la legislacidn
americana sobre el tema:

1) Introduccion de limites totales: En primer lugar, se esta-
blecian limites totales a los gastos de los candidatos y los
partidos durante la campafia, al tiempo que se mantenfan
los limites a los gastos personales de los candidatos y sus
familias. Por ejemplo, en las elecciones presidenciales, el
candidato y su organizacién podrdn gastar un méximo de
diez millones de délares en las elecciones primarias, y vein-
te millones en la eleccién final. Se establecieron también li-
mites para los gastos en las elecciones (primarias y defini-
tivas) de senadores y representantes, asi como al apoyo eco-
némico que éstos podrian recibir de los comités centrales
de sus partidos.”? Igualmente, se limitaban los gastos en que
los partidos podrian incurrir con metivo de la celebracién
de sus convenciones nacionales. Tales limites responden a
una «escala mévil» adaptable a los cambios en el coste de
la vida. Como consecuencia, la nueva legislacién suprimié
las limitaciones especificas, introducidas en 1972, relativas
a los gastos en mass media. En su lugar, se aplican limites
a los gastos totales.
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2)

3)

4)
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Introduccién de una centralizacién de la camparia. 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 habia sido ensayado con éxito en Florida.
La ley dispone que cada candidato deberd designar un
comité principal de la campaiia, al que los demds comités
deberdn comunicar sus gastos e ingresos totales. A su vez
el comité principal deberad informar regularmente a una Co-
misién del Congreso (Federal Election Commission) sobre la
cuantia de los gastos totales en favor del candidato a todos
los niveles, asi como sobre la identidad de todo contribu-
yente que haya aportado una cantidad superior a cien déla-
res, en conjunto. Para centralizar aiin mds la responsabilidad
por los gastos electorales s6lo el comité principal puede rea-
lizar gastos superiores a cinco mil délares y se prohiben ade-
mds, las donaciones procedentes del extranjero.

Introduccion de limites mds estrictos a las contribuciones.
Al objeto de reducir la influencia de los grandes intereses
econémicos, se limita a mil ddélares la suma total que un
individuo puede aportar en favor de un candidato. Ademis,
la suma total de las contribuciones que un mismo individuo
puede hacer a varios candidatos se limita a veinticinco mil
délares al afio. Obviamente, el objetivo de tal medida es fa-
vorecer un sistema de financiacién que repose en las contri-
buciones de pequefios donantes, poniendo asi el acento en
colectas publicas, disminuyendo la importancia relativa del
contribuyente individual. Objetivo éste que, de conseguirse,
podria revolucionar toda la vida politica americana.

Confirmacion del sistema de financiacién pidblica. El punto
basico de la ley, es, por otro lado, la reafirmacién del prin-
cipio de financiacion piblica. El Presidential Campaign Fund,
que ya vimos, formado con las contribuciones deducidas de
los impuestos personales, proveera fondos, no sélo para la
eleccién general (como preveia la ley de 1971) sino también
para las primarias. Para las elecciones generales, el candi-
dato de cada partido, republicano o demdcrata, si elige la
férmula de financiacién piblica, podrd disponer de un mé-
ximo de veinte millones. En la eleccién primaria, el sistema
seguido es el de que cada candidato que consiga mds de
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100.000 ddélares en donaciones en un ndmero minimo de
estados (donaciones inferiores a 1.000 ddlares),® tendrd de-
recho a una subvencién del Presidential Campaigns Fund
de igual cuantfa, hasta un méximo de cuatro millones y me-
dio de délares. Con respecto a los pequefios partidos, se sigue
la férmula proporcional, en la eleccién general: todo par-
tido que haya obtenido un cinco por ciento de los votos en
la eleccién anterior tendrd derecho a una subvencidn pro-
porcional,

5) Creacién de un dérgano permanenie de control. Finalmente,
para supervisar el cumplimiento efectivo de la ley, se crea
una Federal Election Commission, con amplios poderes de
investigacién, compuesta por dos miembros permanentes (el
Secretario del Senado y el Clerk de la Camara de Represen-
tantes) y seis miembros procedentes de la representacién en
el Congreso de los dos grandes partidos, cuyos mandatos se
renovaran escalonadamente cada seis afios. Tal comisién po-
dra celebrar sesiones de informacién piiblica (kearings) y dis-
pondra del mismo poder para convocar testigos que los tribu-
nales ordinarios.

Esta serie de reformas, de efecto alin no verificado (pues la ley
se ha aplicado por primera vez en 1976) ha sido considerado por sus
propios autores como una reaccién a la conmocién nacional que
supuso el «caso Watergate»™ de forma que quizd uno de los re-
sultados de ésta haya sido una serie de cambios legislativos que
posiblemente alterardn la vida politica americana en forma profun-
da, al afectar uno de los aspectos bédsicos de la lucha politica, la
obtencién de recursos.’5bis

EL MODELO BRITANICO
Los origenes de la regulacion

La regulacién britdnica de las campafias electorales se ha con-
vertido en un modelo seguido mds o menos conscientemente por
otros pafses, y se ha caracterizado por suponer una posicién inter-
media entre, por un lado, el extremo liberalismo seguido en la préc-
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tica en las campafias electorales americanas (hasta hace poco), ¥,
por otro, el sistema alemén de subvencién directa a los partidos. La
regulacién inglesa presenta caracteristicas propias de los dos tipos:
no regula los gastos de los partidos, acercdndose asi 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, televisién y locales gratuitamente, acercdndose asi al modelo
alemén. Pero lo que ha caracterizado al caso inglés han sido dos
elementos tipicamente britdnicos: las limitaciones en los gastos elec-
torales de los candidatos locales y la institucién del agente electoral,
que constituye el elemento central de la campafia. Ultimamente,
desde 1967, se ha copiado el ejemplo americano de la publicidad de
las contribuciones politicas. Pero, como paso inicial, podemos afir-
mar que la regulacién inglesa se refiere fundamentalmente a las
campaiias locales, dejando un amplio margen de libertad a las cam-
pafias 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-
sién gozan de amplia libertad de accién.

Tal situacién deriva de la fuente legal de que parte la legislacion
sobre la materia: la ya repetidamente citada Corrupt and Illegal
Practices Act de 18833 cuyos principios s6lo se han visto afectados
por cambios accidentales hasta nuestros dias. Esta ley cambié radi-
calmente, en una generacidn, las pricticas electorales britdnicas. 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, cambié las reglas para la conduccién de
las elecciones. Por primera vez, ahora, la ley prescribia un limite a
los gastos electorales en que cualquier candidato podia incurrir.
Se redujo drdsticamente el nimero de activistas electorales pagados.
Y todo el énfasis en el trabajo electoral se desplazé del tipo pro-
fesional al voluntario. Se hizo claro que la mayor parte del trabajo
consistente en llevar a cabo una eleccién deberia 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 habria de afectar decisivamente la pric-
tica electoral inglesa, se redacté en un momento en que los proble-
mas hoy existentes sélo se apuntaban timidamente y eran otras las
cuestiones que ocupaban a los legisladores. De los debates en el
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Parlamento® 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 corrupcicn electoral, en sus formas més
bajas, corrupcién que habia caracterizado hasta el momento gran
parte del proceso electoral britdnico, y que amenazaba con hacer
ilusoria la reforma politica en el Reino Unido.

En efecto, si bien précticas como el soborno de los electores, en
dinero o en especie (treating), la intimidacién de los mismos, la
suplantacién de personalidad, etc., habian sido desde siempre, ras-
gos comunes de las elecciones inglesas,® la reforma electoral de
1867, ampliando el sufragio a méis de dos millones de electores,
supuso que tales précticas se emprendiesen a nivel mucho mayor.
Particularmente la eleccién de 1880, ganada por el partido liberal de
Gladstone batié todos los records anteriores de corrupcién e
irregularidades electorales.® Si el sistema britdnico habia de cami-
nar en la direccién que marcaba una progresiva ampliacién del
electorado (como era la intencién de los liberales en el poder, que
por la Reform Act de 1884 aumentaron el nimero de electores a
més de cinco millones) era necesaria una labor previa de purifica-
cién de las pricticas electorales y tal fue la misién de la ley de 1883.

Las disposiciones de ley de 1883

Dada la importancia, sobre todo, de la corrupcién electoral a
nivel local, las disposiciones de la ley se orientaban béasicamente en
esa direccién. El objetivo era simple: la reduccién drdstica de los
gastos electorales y su centralizacién en un sélo responsable. En
primer lugar ¢ se prohibia el uso de vehiculos alquilados por los
candidatos para llevar a los votantes al lugar de la eleccién, asi
como el pago a los electores por servicios durante la eleccién. Tam-
bién se prohibia la utilizacién de canvassers pagados ¢ y se prohibia
igualmente el empleo de cortejos o bandas de miisica pagadas, que
hasta entonces habfan caracterizado las elecciones, asi como los
desfiles de antorchas, etc. La razén para tal prohibicién era la de
evitar el soborno subrepticio que suponia emplear electores, bajo
pago, en estas actividades. Igualmente, no sélo se prohibia el treat-
ing o invitacién, sino que se proscribia como ilegal el uso de bares
o tabernas como sede de los comités electorales.s?

En segundo lugar, se limitaban los gastos totales del candidato:
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aparte de una cantidad para gastos personales® los gastos electora-
les no podfan sobrepasar un limite determinado por la naturaleza
urbana o rural del distrito, y el mimero de electores. Tal
disposicién iba directamente a la raiz del problema, eliminando la
fuente directa de la corrupcién electoral, esto es, los gastos excesi-
vos de los candidatos.

En tercer lugar, al objetc de centralizar la responsabilidad, la
ley disponfa que todos los pagos debian realizarse por medio de un
agente electoral® que debia ser nombrado al comienzo de la cam-
pafia, y que, treinta y cinco dias después de ésta, debfa enviar al
returning officer un informe detallado sobre las cantidades gastadas,
su origen y su destino. Tal informe debia ser publicado en los diez
dias siguientes por dos periddicos locales.

El incumplimiento de los preceptos legales suponia sanciones
que llegaban hasta dos afios de cércel en algunos casos, y que com-
prendian, desde la invalidez de la eleccién, hasta la incapacitacién
del candidato culpable para presentarse en la constituency (distrito
electoral) a otra eleccién en un plazo de siete afios.®? Las previsiones
de la ley se veian reforzadas por el hecho de que la competencia
sobre las cuestiones electorales residia, no en el Parlamento, ni en
la autoridad administrativa, sino en la rama judicial ™ garantizando
una imparcialidad minima,

La aplicacion de la ley

Como indicaba la cita de Hanham arriba expuesta, la ley supo-
nia la necesidad de un cambio en la préctica electoral. Los estrechos
limites ante los que se encontraba el candidato le impedian llevar
a cabo campafias «personalizadas» basadas en la propaganda y dis-
ponibilidades econémicas 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 podrian derivar de su victoria. La prohibicién de contratar tra-
bajadores electorales le colocaba a merced de las organizaciones ya
existentes, Unicas que podian movilizar los individuos y esfuerzos
necesarios para la campafia electoral. Esto es, era el candidato el
que dependia del partido, y no al contrario. Ya vimos que ello
forzé a los conservadores a organizar la Primrose League, para dis-
poner de un elemento propagandistico que supliese el alquiler de
activistas.”
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Las consecuencias de la ley se vieron reforzadas por el hecho
de que, contrariamente al caso americano, sus disposiciones fueron
gencralmente observadas.”? Aun cuando la ley preveia la posibilidad
de persecucién publica de sus infractores, de hecho el cumplimien-
to de la ley quedaba garantizado en la prictica por la estrecha vigi-
lancia de la parte contraria, que, caso de infraccién, podia recurrir
a una clection petition que podria llevar eventualmente a la anula-
cidén del resultado de la eleccién por los tribunales.”® Los comenta-
ristas han destacado la aceptacién general de la ley por los partidos
y el piblico: la desaparicién de la corrupcién electoral, por otro
lado, hizo posible el mantenimiento del prestigio de la clase politica,
muy superior al de, por ejemplo, la clase politica americana.

Aun asi la ley no resolvia 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.™
Como consecuencia, aparte de la campaiia oficial del candidato, no
era infrecuente la existencia de campafias paralelas llevadas a cabo
por grupos de interés al objeto de apoyar a su candidato prefe-
rido.s Intereses a favor o en contra del librecambio, o de la fabri-
cacién o distribucién de bebidas alcohélicas, no vacilaban en llevar
a cabo actividades en favor de candidatos concretos, sin obligacién
legal de una supervisién por los refurning officers.™ Si bien esto fue
remediado en 1918, el cardcter de la ley (anti-corrupcidén, sobre
todo), habia causado una falta de regulacién de los gastos electora-
les de los partidos invertidos en propaganda genérica sin referirse
a un candidato especifico. El crecimiento de la importancia de las
organizaciones centrales de los partidos hacia cada vez més impor-
tante este capitulo 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 preocupacién de la ley
por el fenémeno de la corrupcidn electoral. La regulacién se referia
a los gastos de los candidatos durante la campaiia electoral, pero no
indicaba cudndo se consideraba que ésta comenzaba ni qué acti
vidades concretas debian considerarse como actividades electorales.
Pues, aparte de la campafia electoral, el candidato, como vimos, se
veia forzado a mantener una constante atencién a su distrito, pro-
curando llevar a cabo las maximas actividades posibles para conse-
guir una imagen favorable. La préctica del nursing se hallaba, y se
halla, aceptada como normal y legitima en la vida politica britdnica.



236 LAS CAMPANAS ELECTORALES

Ante la vaguedad de la ley, fueron los tribunales los que hubieron
de definir qué actividades quedaban comprendidas bajo la regula-
cién legal, y cudndo se consideraba iniciada formalmente una cam-
pafia electoral.”” Aun asi, no quedd el tema totalmente aclarado, y
de hecho, atin hoy, deja numerosas posibilidades de escape a can-
didatos poco escrupulosos.

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.% Fundamental-
mente, se prohibia la propaganda en favor de cualquier candidato
que no fuese hecha con cargo a los gastos que habian de ser expues-
tos por el agente electoral. Tal medida, si bien eliminaba la posibi-
lidad de campafias «privadas» en favor de candidatos particulares,
dejaba abierta la posibilidad, que fue aprovechada, de llevar a cabo
campaiias genéricas, sin nombrar ningiin candidato en particular,
en favor de un programa o tema determinado.

La ley introdujo una segunda novedad: se ofrecia la posibilidad
a cada candidato de enviar una carta a cada elector a costa del
Estado,” primer paso en una timida direccién subvencionadora que
se desarrollaria més adelante. Como compensacién, los gastos pet-
mitidos en la ley de 1883 eran reducidos® y ello a pesar de la ex-
tensién del electorado que suponia la misma Representation of the
People Act¥

Tal fue el sistema vigente hasta 1948, con Gnicamente una mo-
dificacién,®? en 1928. Sin embargo, durante todo este periodo, fue-
ron formuldndose los problemas que se revelaron mds claramente
a partir de la década de los cincuenta, y que afin hoy se hallan sin
solucién clara, sobre todo. el problema del origen de la financiacién
electoral. Los dos partidos burgueses, liberal y conservador, depen-
dian, bien de los recursos propios de los candidatos, que en muchos
casos financiaban sus propias campafias, bien de los 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 andénimos para el
ptblico, y de identidad dificil de descubrir. Se pudo decir que las
finanzas del partido conservador segufan siendo uno de los pocos
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secretos bien guardados en Inglaterra.®® Adicionalmente, el partido
liberal utilizé, como vimos, el sistema de colectas puablicas.

En todo caso, la ley era absolutamente muda con respecto a
este punto. No se recurrié en absoluto (hasta 1967) a la férmula
tipicamente americana de la disclosure, la publicidad de las dona-
ciones politicas. Si bien en el informe del agente se debian especi-
ficar el origen de los fondos invertidos en la eleccién, y su destino,
usualmente se hacfa constar que los fondos provenian de la aso-
ciacién del partido® En general, la opinién aceptada era que los
fondos provenian de contribuciones de la industria y la banca.®

Muy otra fue la reaccién legal respecto a la financiacién del
partido laborista, que present$ por primera vez una seria amenaza
en las elecciones de 1918. El famoso «caso Osborne» en 1909, de-
terminé que la Cdmara de los Lores, en su funcién de Tribunal
Supremo, dictaminase la ilegalidad de las contribuciones de las
Trade Unions al partido laborista,% lo que trajo como resultado
la debilidad financiera y téctica del partido en las elecciones
de 1910. La Trade Union Act de 1913% promovida por el
partido liberal, permiti6 de nuevo la accién politica a las Trade
Unions, siempre que los gastos provinieran de un «fondo politico»
separado, tras la aprobacién mayoritaria por los miembros de la
Union, por medio de una eleccién, y siempre que se permitiera a
cada miembro individual el pedir especificamente que se excluyera
su contribucién del fondo politico.®® Se trataba de la famosa férmu-
la del contracting out por la que se asumia que cada miembro con-
tribufa al fondo politico, salvo expresién en contrario. Tras la
huelga general de mayo de 1926, el Gobierno conservador procedi6
a hacer aprobar por el Parlamento la Trade Disputes Act de 1927,
que vino a imponer la férmula contraria del confracting in® por la
que los miembros de la Trade Union deberian considerarse exentos
de toda contribucién en principio, a no ser que expresamente hicie-
ran constar su deseo de contribuir. En 1946 se volvié a la férmula
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
politico a cambiar la regulacién de las campafias 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 tinico el control de la corrupcion
electoral: lo que se plantea hoy es una regulacién de las fuerzas
econdmicas y propagandisticas 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 discusién de la reforma de 1969, un diputado
pudo afirmar en el Parlamento que el objeto primario de la regu-
lacién era «crear una situacién de igualdad», y no suprimir la
corrupcién, que ya no constituia la amenaza que fue en el pa-
sado.”!

Las medidas adoptadas no han sido, sin embargo, suficientes
para remediar los nuevos problemas® derivados sobre todo de la
aplicacién de la propaganda a una campafia nacionalizada, en que
las instancias centrales cobran cada dia mds importancia. Tres son
sobre todo, los problemas que se presentan:

1) La insuficiencia préictica de los limites permitidos a los can-
didatos locales.

2) La no regulacion de las camparias nacionales.

3) La no regulacién de las actuaciones paralelas de los grupos
de interés, y el problema de la determinacién del origen de
las contribuciones electorales.

1. Los limites a las campafias locales

En principio, se ha mantenido la tradicién legislativa basada
en fijar un tope a los gastos de los candidatos locales, asi como la
exigencia de su centralizacién por medio del agente electoral. De
1928 a 1948 no variaron los limites 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% que reducia las cantidades permi-
tidas a los candidatos para su utilizacién en la campafia, reduciendo
as{ ain més los limites impuestos en 1883, que ya habian sido re-
cortados en 1918.%

El aumento del coste de la vida y la paralela depreciacién de
la libra llevaron a una situacién en que se hacia cada vez més
evidente la insuficiencia de los fondos permitidos, insuficiencia que
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amenazaba con provocar falsedades documentales en la informacién
piblica de los gastos, y con originar una «falta de credibilidad»
en el sistema britdnico paralela a la existente respecto a la clase
politica americana. De hecho, el acatamiento de la ley era sélo
posible mediante una interpretacién de la misma un tanto laxa’
Como resultado, en 1968, una conferencia parlamentaria sobre la
ley electoral (Conference on Electoral Law) propuso al Gobierno
de Harold Wilson que se aumentara el tope mdximo a 750 libras
més una cantidad fija por cada elector.”

El Gobierno laborista present6 al Parlamento, de acuerdo con
la mayoria de las sugerencias de la conferencia, el proyecto que se
convertiria en la Representation of the People Act de 1969% que
elevaba el mdximo permitido, pero que no introducia ninguna inno-
vacién de principio, dejando el sistema como estaba, y necesitado
de nuevas revisiones,” como de hecho hubo de verificarse en fe-
brero de 1974. No deja de ser curioso el cambio de posicién del
partido laborista (de reducir los gastos en 1948 a aumentarlos
en 1969) y no faltaron en los Comunes afirmaciones humoristicas
de la oposicién sobre el cambio de papeles: el partido «rico» serfa
ahora el laborista. En todo caso, como la Representation of the
People Act reducia la edad electoral de 21 a 18 afios, y aumentaba
asi, no s6lo el electorado, sino, consiguientemente los gastos permi-
tidos, ello suponia una cierta relajacién de los limites vigentes. Aun
asi, la miopia implicita 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 inflacién, se habia hecho nece-
sario revisar de nuevo la cuantfa permitida hacia cinco afios./®

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 ndmero de los candidatos
participando en la eleccién.l%

2. La falta de regulacién de la campafia central

Ahora bien, como ya indicamos, aunque la ley limita los gastos
de la campafia local del candidato, no cubre dos puntos bésicos:
por un lado, no precisa qué gastos se permiten durante la etapa
comprendida entre dos campafias 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 campaiia nacional llevada a cabo por un par-
tido, y ello produce una curiosa situacién: mientras los candidatos
se ven estrictamente limitados en los gastos que pueden realizar
para extender su imagen, las organizaciones centrales (la Transport
House en el partido laborista, las Central Offices en los partidos
liberal y conservador) no tienen més limites a los gastos propagan-
disticos 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 campafias
propagandisticas por medio de diversos medios publicitarios, cam-
pafias que pueden durar meses o afios, previamente a la campafia
electoral oficial entre la convocatoria de nuevas elecciones y su ce-
lebracién. Si bien las campafias propagandisticas 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 campafias utilizando
todos los recursos de las modernas técnicas publicitarias, con los
costes econémicos que ello suponia.

Obviamente, tal situacién no habia sido prevista por el legis-
lador de 1883, 1918, ni mas extrafiamente, 1948, cuando ya era
evidente el costo de las campafias electorales americanas. Debido
a esta ignorancia legal se han expresado frecuentemente voces de
preocupacién sobre el tema, sin que hasta el momento se haya
llegado a una solucién, esto es, a una regulacién, no sélo 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.\?

Sin embargo, en la discusién parlamentaria que condujo a la
aprobacién de la ley de 1969, fue ya evidente que existia una am-
plia preocupacién sobre el tema, sobre todo por parte de los M. P,
del partido econémicamente mas débil al nivel central, el partido
liberal. El Gobierno laborista no tuvo esto en cuenta, y la ley de
1969 siguié, por tanto, la direccién tradicional, controlando, las
campafias locales, pero dejando libertad a las organizaciones cen-
trales.

Ello no dejé de provocar comentarios jocosos en el Parlamento



REGULACION DE LAS CAMPANAS ELECTORALES 241

(dentro del tipico humorismo habitual en sus sesiones, que se pue-
de apreciar en el Hansard) sobre ciertos puntos ya anticuados,
como la prohibicién de emplear bandas de miisica pagada, y la
autorizacién concedida de usar discos fonograficos en los mitines
electorales en su lugar.!%

En todo caso, es dificil ver qué otra via de accién se ofrece al
sistema politico 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 campafia propagandistica del partido conservador,'® algunos li-
deres laboristas proclamaron su intencién de introducir, en cuanto
les fuese posible, legislacién tendente a limitar los gastos propagan-
disticos centrales.’®® Pero, ya en 1961, Richard Rose mostraba las
dificultades inherentes a tal enfoque de la cuestién. Desde luego,
¥ a pesar de las afirmaciones conservadoras, el partido conservador
aparecia mas poderoso econémicamente que el partido laborista, y
éste, a su vez, mejor dotado econémicamente que el partido liberal.
Ello no podia por menos de redundar en una desigualdad de po-
siciones en la campafia electoral, a pesar de la ley. Pero la regu-
lacién legal que intentase acabar con tales desigualdades se encon-
traria ante evidentes dificultades.1%

La limitacién de los gastos por entidades centrales no parece
que sea, pues, la via més facil a seguir en lo que se refiere a la
regulacién de las campaifias, y de hecho, la normativa vigente ha
ignorado esta direccién. Por otro lado, la escasa efectividad de la
Hatch Act americana limitando los gastos de los comités nacionales
no constituye un precedente muy favorable.

Ultimamente parece apuntarse una tendencia en direccién hacia
una solucién alternativa, la subvencién estatal de la actividad elec-
toral, siguiendo €l modelo aleman que ha sido ya adoptado en las
elecciones presidenciales americanas. A finales de diciembre de 1974,
iras la victoria laborista de octubre del mismo afio, cuando adn los
costes de las elecciones de febrero y octubre pesaban sobre las
arcas de los partidos, el Gobierno de Harold Wilson decidié consi-
derar la posible adopcién de ayuda econémica estatal a las activida-
des de los partidos «fuera del Parlamento». En palabras de Mr.
Short, Lord President of the Council, en los Comunes, refiriéndose
a su informe a la Comisién encargada de revisar los sueldos de
los M. P.
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Me referi 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 cuestién de si debieran hacerse disponibles fondos prtiblicos a
los partidos politicos para su trabajo fuera del Parlamento. He
realizado consultas con tedos los partidos de la Cdmara, y un comité
al efecto se constifuird después de Navidad (de 1974, n.a.). Los tér-
minos de referencia serdn: considerar si, en interés de la democracia
parlamentaria, deberia proveerse la disposicién de fondos piblicos
para ayudar a los partidos politicos a llevar a cabo sus funciones
fuera del parlamento: examinar la préctica de otras democracias
parlamentarias a este respecto, v efectuar recomendaciones relati-

vas al tipo de actividades politicas a que tal atribucién se referia,
y al método de asignacién.l”

Si bien, como vimos, ya existe un tipo de subvenciones en lo que
se refiere a las emisiones de radio y televisién, 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 econémicamente a los partidos politicos, se anuncié igual-
mente un plan para financiar a los partidos de la Oposicién en el
Parlamento, de acuerdo con los escafios que ocupasen y los votos
que hubieran obtenido. Tal plan supondria desde 150.000 libras
anuales, para €l partido conservador, a 1270 para el solitario repre-
sentante del SDLP.1% Estos subsidios adicionales permitirian a los
partidos de la oposicién fiscalizar las actividades del partido en el
poder. De una forma u otra, pues, las subvenciones a los partidos
parecen perfilarse en el horizonte politico inglés.

Una prueba de la tendencia del modelo britdnico a evolucionar
en direccién de un sistema de subvencién estatal de la campafia lo
constituye el que, en el referéndum sobre Europa de junio de 1975,
el Gobierno acordé conceder un subsidio de 150.000 libras a las
dos posiciones encontradas, pro y contra el Mercado Comin, apar-
te de la concesién de espacios televisados en la BBC.' Tal apoyo
econémico no se dirigia 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
quizi influya en el futuro.
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3. Las contribuciones privadas a las campaiias electorales

Como ya hemos indicado, la ley de 1883, si bien limitaba los
gastos de los candidatos, no ponia ninguna limitacién a los gastos
de otras entidades en la campafia electoral: esta libertad fue utili-
zada por grupos de interés para llevar a cabo campafias paralelas.
La Representation of the People Act de 1918 vino a acabar con
esta prictica: en su articulo 34 disponia que «cualquier persona,
otra que el agente electoral de un candidato, no deberd incurrir en
ningin gasto celebrando mitines ptblicos, o llevando a cabo pu-
blicidad, por circulares o publicaciones, con el propésito de promo-
ver o procurar la eleccién de un candidato en una eleccién parla-
mentaria, a menos que sea autorizado para ello por el agente elec-
toral». Entidades particulares no podian embarcarse en campaifias
en favor de candidatos concretos: pero podian, no obstante, bien
entregar fondos econdmicos a partidos politicos (asociaciones de
constituency u organizaciones centrales), bien llevar a cabo campa-
flas genéricas en que no se mencionase un candidato concreto.

Tal regulacién llevé a dos tipos de problemas. Por una parte,
se establecia una situacién de misterio respecto a lo que se referia
a la financiacién de los partidos burgueses (liberales y conservado-
res). El partido laborista quedaba en una posicién mds airosa: no
solamente hacia pdblicas sus cuentas anualmente con ocasién de
su conferencia anual'®® sino que su proveedor principal de fondos
econémicos, las Trade Unions, habian de informar sobre sus fondos
politicos, de acuerdo con la ley, informes que quedaban a disposi-
cién del pdblico en el Registrar of Friendly Socicties. Ademis,
mientras que las Trade Unions ofrecian la posibilidad siquiera teé-
rica de contracting out (esto es, no contribuir al fondo politico)
a sus socios, el accionista de una compafifa no tenia medio alguno
para sustraerse a contribuir a las donaciones que la direccién de la
misma hiciera a un partido politico concreto. Incluso, en algunos
casos, los directores ni siquiera informaban a los accionistas de la
existencia de tales donaciones.!! Volveremos méis abajo sobre el
tema, pues ha sido sujeto de recientes intervenciones en la Cédmara
de los Comunes.

En segundo lugar, la no regulacién legal al respecto comenzé a
plantear problemas a finales de la década de los cuarenta. El pro-
grama de nacionalizaciones del Gobierno laborista, que habia ga-
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rado las elecciones de 1945, causd considerable alarma en los me-
dios financieros britdnicos: el resultado fue la iniciacién de una
campafia publicitaria anti-laborista,!’? campafia llevada a cabo por
las organizaciones controlando la actividad politica de las empresas
briténicas, la Confederation of British Industries, y su arma politica,
Aims of Industry B

En un principio, fueron industrias aisladas las que se lanzaron
a una campafia antisocialista, tendiente a influir en el electorado
antes de la eleccidén general de 1950. Fue particularmente importante
la campafia llevada a cabo por la mayor refineria azucarera de Gran
Bretaiia, Tate y Lyle, en 1949, utilizando un personaje humoristico,
«Mister Cube», campaiia dirigida directamente contra el Gobierno
laborista, y que provocd una reaccién del partido, augurando re-
presalias legales.!*

Mr. Morrison, Lord President of the Council, afirmé que

[...] serfa peligroso el que permitiéramos que se convirtiera en una
caracteristica de nuestra vida politica el que las grandes empresas
pudieran intervenir en las elecciones, mediante suscripciones secre-
tas a fondos politicos, 0 por medio de campaiias 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 c6mo se
trata esta materia."’

Sin embargo, y a pesar de esta velada amenaza, los resultados
de la eleccién de 1950 dejaron al partido laborista en una posicién
cn que no podia llevar a cabo ninguna accién definitiva, ante su
débil mayoria: y en 1951 hubo de abandonar el poder por trece
aflos. Con un Gobierno conservador, las perspectivas de legislacién
limitando los gastos propagandisticos politicos del gran capital eran
nulas. La batalla se desplazé a los tribunales, que decidieron la ma-
teria en una direccién que el politista britdnico Mr. Butler ha
considerado que «abria la puerta a campafas privadas por medio
de circulares o publicidad».!* En dos casos, R. versus Tronoh Mi-
nesW y Morgan versus Tate and Lyle, en 195418 los jueces decidie-
ron que los anuncios antisocialistas publicados poco antes del dia
de la votacién a expensas de compafifas privadas, no contravenian
la Representation of the People Act, porque se trataba de propa-
ganda politica general, y no propaganda en favor de un candidato
determinado.!® Ello dejaba plena libertad a la intervencién de la
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industria privada, y la oportunidad fue aprovechada por Aims of
Industry en las campaiias electorales de 1955, 1959 y 1964, para
hacer propaganda contra los laboristas: campafias paralelas, pero
distintas de las llevadas a cabo por el partido conservador.

La respuesta del partido laborista fue, en un primer momento,
anunciar su decisién de llevar a cabo, cuando pudiera, un progra-
ma legislativo que remediase tal situacién: pero su ausencia del
poder de 1951 a 1964 le impidi6 realizar sus propésitos, que, por
otro lado, no aparecian muy firmes, salvo en declaraciones espo-
ridicas.l20

La victoria laborista de 1964, confirmada mis definitivamente
en 1966, supuso la iniciacién de un programa legislativo en tal ci-
reccién. Sin embargo, el partido laborista no escogié la via de 1a
prohibicicn directa a las grandes compariias de efectuar donacionzcs
politicas, siguiendo el modelo americano de 1907. En su lugar, preo-
firié6 impulsar una reforma siguiendo el principio de la publicidad
de las donaciones politicas, también ensayado, como vimos, en
Estados Unidos, de forma que los empresarios y directores de cori-
pafifas siguiesen siendo libres para adjudicar fondos a partidos po-
liticos o campafias cara a la opinién piiblica, pero de tal forma
que el electorado pudiera conocer quiénes entregaban el dinero, y
a quién se lo entregaban. Para ello, el Gobierno Wilson utiliz6, no
una ley ad hoc, sino la reforma, que era ya urgente, de la Icy
regulando la actividad de las empresas, la Companies Act, que ne-
cesitaba una puesta al dia. Bajo el Gobierno conservador se habia
formado una comisién que en 1962 habia elevado un informe al
Gobierno, conocido como el Informe Jenkins, que sugeria diversos
cambios, entre ellos el de que las compafifas quedasen obligades
a entregar anualmente un informe especificando, entre otros puntos,
las cantidades dedicadas a financiar actividades politicas./! El [n-
forme Jenkins, sin embargo, no era muy preciso, y el debate en 2
Comunes se centrd en su interpretacién. De todas formas, el Go-
bierno conservador no le presté demasiada atencién, y correspond:é
al partido laborista llevar a cabo las reformas propuestas.

La trayectoria legislativa del Bill que acabaria por convertirse
en la Companies Act de 1967, actualmente vigente, y que inicié en
el derecho inglés la publicidad de las donaciones politicas, fue bo-
rrascosa, y dio lugar a vivos debates. La reaccién conservadora y
de otros sectores de la opinién prtiblica, como el Times, fue consi-
derar la reforma como una venganza laborista frente a las campafias
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propagandisticas financiadas por las grandes compafiias.’2? El Go-
bierno laborista ne traté de disimular el cardcter politico de la
nueva ley regulando las compaiiias de comercio e industria. En pa-
labras de un ministro laborista, «Si las compaiiias quieren verse
envueltas en politica, deben hacerlo sabiendo que algunos de noso-
tros estamos dispuestos a responder golpeando donde duele».'?
Pero, por otro lado, el Gobierno laborista podia apuntar con razén
(y no dej6é de hacerlo) la desigualdad existente entre la regulacién
de los fondos politicos de las Trade Unions, que debian hacerse
publicos por ley, y los fondos politicos procedentes de las com-
paiifas privadas, que permanecian en el mds absoluto secreto.’

La ley venia a corregir esta desigualdad, obligando a los directo-
res de las compafifas a revelar anualmente la cuantia y destino de
sus donaciones politicas, en un informe al final de cada afio finan-
ciero. De acuerdo con la seccién 19 de la ley,

Si una compafiia [ ...] ha donado dinero con propdsitos politicos
o caritativos, o ambos, en una cuantia superior a cincuenta libras,
deberd incluirse este extremo en el informe de la cantidad de di-
nero donada, y si se trata de donaciones politicas, también los si-
guientes puntos:
@) El nombre de la persona a quien se ha entregado el dinero,
vy la cuantia de éste.
b) Si se diese méas de cincuenta libras a un partido politico,
en concepto de donacién o suscripcién, la identidad del pat-
tido, y la cantidad de dinero entregada.

Asi pues, nos hallamos aqui ante una legislacién menos severa que
la vigente en Estados Unidos desde 1972. En primer lugar, no se
prohiben las donaciones provinientes de compafiias, 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, politicamente, pueden estar en contra del partido
al que se destina la donacién a iniciativa del director de la
compaifiifa o del consejo de administracién.

2) En segundo lugar, la informacién referente a las donaciones
politicas atafie a las efectuadas durante el pasado afio fiscal,
de forma que no hay modo de conocer Jas donaciones he-
chas para la campaiia 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 eleccién. Tales donaciones sélo serdn cono-
cidas mas tarde, a veces con un afio de dilacién.l®

3) Finalmente, se apunté en el Parlamento la dificultad de lo-
calizar las donaciones de compaiifas particulares, asi como
de computar su suma total. El informe del director quedaba
a disposicién del pidblico interesado en el Registrar of Com-
panies1?% pero, obviamente, es casi imposible para un particu-
lar inspeccionar los informes anuales de todas las compaiiias
britdnicas, y localizar, sin previa informacidn, quiénes hi-
cieron donaciones y la cuantia total de éstas. Tal informacién
es Unicamente posible si se cuenta con la colaboracién acti-
va de la burocracia del Estado. Bajo el Gobierno laborista
hasta 1970, tal informacién se recogié 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)? y el
12 de febrero de 1969 (en que la cantidad total habia as-
cendido a 176,000 libras). Pero al llegar los conservadores
al poder, donde permanecieron hasta febrero de 1974, tal
informacién oficial cesé, aun cuando, desde luego, los par-
ticulares seguian teniendo acceso a los informes de las com-
pafiias en el Registrar of Companies.

Sin embargo, tras febrero de 1974, es de esperar que tal infor-
macién se haga pablica de nuevo en el Parlamento, dada la oportu-
nidad que brinda al partido laborista de atacar a los conservadotes.
De hecho, el Times ha publicado cifras totales de las contribuciones
politicas de 1969 a 1974, lc que permite suponer que provienen
de fuentes oficiales,’® y es de esperar que tal informacién aumente
en el futuro.

EL MODELO ALEMAN DE FINANCIACION PUBLICA
Aspectos generales

Si exceptuamos la ley americana de 1974, de efectos aiin no dis-
cernibles (ya que se aplica por primera vez en 1976, en la eleccién
presidencial de este afio) es la legislacién alemana la que muestra
(de entre los casos objeto de este estudio), un mayor grado de in-
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tervencién estatal en la regulacién del aspecto econémico de las
campafias electorales. Entre otras razones, esto ha sido posible gra-
cias a la tradicién electoral alemana, que data, como vimos, de fi-
nales de siglo pasado y que suponia una campafia electoral llevada
a cabo por grupos fuertemente centralizados, organizados nacional-
mente y disponiendo de considerables recursos econémicos. Incluso
durante la época de la Reptblica de Weimar, caracterizada por
la multiplicidad de partidos, éstos continuaron siendo organizacio-
nes de masas que conducian campaiias centralizadas. Tal fenémeno,
en condiciones atin mds acusadas, se ha reproducido en la Repu-
blica Federal, en que précticamente tres partidos, fuertemente cen-
tralizados, controlan la vida politica.

Ello ha facilitado considerablemente la regulacién relativa al
aspecto econdémico de las campaiias electorales, al hacer innecesa-
rias las complejas distinciones entre candidatos, comités, partidos
y organizaciones paralelas que caracterizan la préictica americana y
dificultan la aplicacién de la legislacién britdnica al respecto. En
efecto, en el sistema politico alemén, la maquinaria juridica nece-
saria para regular las campafas es relativamente simple y se centra
Unicamente en Jlos partidos, como unico elemento decisivo en la
lucha electoral.

Efectivamente, la ultra-centralizacién de la campafia ha con-
ducido a un sistema en que los partidos politicos nacionales se
configuran como el tdnico sujeto de la regulacién federal al respec-
to: y esta relativa simplicidad ha facilitado la temprana adopcién
de una regulacién que, al menos parcialmente, convierte a las cam-
paiias electorales en eventos financiades por el Estado. La tenden-
cia que se advierte en los sistemas democraticos occidentales hacia
la subsidizacién por el Estado de las campafias electorales ha al-
canzado quizd su méxima expresién en la regulacién de la Rept-
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 campana electoral, y, a diferencia de la regulacién americana
en este sentido, ha sido ya aplicada en varias ocasiones en elecciones
federales (aparte de leyes similares de los Lénder para eleccio-
nes a otros niveles).
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La evolucidn de la regulacién

La raiz de la regulacién alemana podria encontrarse dentro de
la 16gica juridico-constitucional, en la particular interpretacién de-
sarrollada por el Tribunal Constitucional. Particularmente, el articu-
lo 21 de la Grundgesetz en su primer apartado, especifica que:
«Los partidos politicos participan en la formacién de la voluntad
politica popular. Podrdn ser constituidos libremente. Su organiza-
cién interna deberd conformarse a principios democraticos. Deberdn
exponer publicamente sus fuentes de financiacién». Esta afirmacién
legal ha sido desarrollada por el Tribunal Constitucional, en el
sentido de convertir a los partidos en efectivos drganos del Estado
a los que se atribuyen funciones por la Constitucidn.

Junto a este articulo, que permite, pues, considerar a los par-
tidos como algo mds que asociaciones privadas, el articulo 38 de la
Grundgesetz viene a sentar las bases para una intervencién del Es-
tado en la campaiia 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 sélo de que fodos los votos
habrian de tener igual valor, sino como una exigencia de igualdad
de oportunidades de las diversas opciones que se presentaban al
elector.’? De acuerdo con esta interpretacién, la jurisprudencia
admite la justificacién de la intervencién econdémica del Estado
para garantizar que los partidos cumplan con sus funciones cons-
titucionales, y que exista una igualdad minima entre ellos,!*0

A pesar de la elegancia de las construcciones juridico-constitu-
cionales al respecto, hay que reconocer que esta Iégica no se trasla-
dé a la realidad hasta veinte afios después de la creacion de la Ley
Fundamental, y por motivos de fndole mds inmediata que la satis-
faccién de la 16gica juridica. En los primeros afios de la Repiblica
Federal, la regulacién juridica de las elecciones mediante las leyes
electorales ignord los aspectos econdémicos de las campaiias. Incluso,
la disposicién del articulo 21 de que los partidos habian de hacer
ptiblicas sus fuentes de financiacién permanecié como letra muer-
ta.’! Por otro lado, no existian en la Reptiblica Federal regulacio-
nes que limitasen los gastos de candidatos y partidos durante la
campafia, o que prohibiesen algln tipo de donaciones: la situacién
al respecto era de completo laissez faire a las fuerzas politicas.

Ello quizd fuese debido a que los partidos que controlaron la
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vida politica de la Repiiblica Federal en los quince primeros afios
de su existencia (liberales y cristianodemdcratas) no se encontraban
ante problemas econdmicos 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 nacionall® Por otro lado, el partido social-
demdcrata habia procedido a reconstruir su red politica tradicional
y si bien no contaba con la simpatia de los empresarios (al menos
hasta el giro radical que supuso el Congreso de Bad Godesberg
en 1959) disponia de una abundante fuente de ingresos por medio
de las cuotas de sus miembros.!3

Unica excepcién a esta situacién de laissez faire fueron, como
vimos, la radio y la televisién, que prestaron servicios gratuitos a
los partidos durante la campafia. En lo demds, sin embargo, la
situacién alemana no tenia nada que envidiar a la libertad practica
existente en Estados Unidos en lo que se refiere a la financiacién
electoral, situacién ésta que no dejé de provocar criticas: sobre
todo por parte de los sectores socialdemdcratas, que consideraban
que la superioridad econémica de los partidos burgueses se tradu-
dia en una consecuente superioridad electoral.l®

La primera legislaciéon que afectaba indirectamente a esta si-
tuacién se produjo en forma de las leyes tributarias de 1952 y 1955,
concediendo exenciones fiscales a los contribuyentes a asociacio-
nes o partidos politicos.!® Desde luego, tal ley iba obviamente diri-
gida a favorecer a los partidos burgueses, tnicos 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 declaré la inconstituciona-
lidad de una legislacién que violaba la igualdad de oportunidades
de los partidos.B’ Ello, sin embargo, no eliminaba totalmente la
proteccién 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)¥?
pero eliminaba ciertas facilidades de que habian 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 los recursos disponibles. No es por
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ello extrafio que en 1959, y como primera aplicacién practica del
cardcter constitucional de la labor de los partidos, primeramente
varios Lénder, y més tarde el Bundestag, procedieran a aprobar la
concesién de subsidios econ6micos a los partidos politicos. En un
primer momento, se atribuyeron tales fondos a funciones de educa-
cién politica, pero més tarde se conceptuaron como destinados a
cubrir todo tipo de gastos. Estos subsidios aumentaron continua-
mente en importancia: de 1959 a 1962, el Estado pagd cinco millo-
nes anuales de marcos a los partidos; de 1962 a 1964, veinte mi-
Hones de marcos anuales. En 1964 la suma distribuida fue de treinta
y ocho millones de marcos, y en 1966, habian alcanzado sesenta
millones de marcos al afio.!

Tal tipo de financiacién directa de los partidos (e indirecta de
las campafias) no dejaba de presentar aspectos vidriosos. En pri-
mer lugar los subsidios se atribufan, a nivel nacional y de Land,
a partidos que ya estaban representados en ei Parlamento, de acuer-
do con el niimero de escafios conseguidos. Por tanto, los partidos
en minoria, o contando con reducido ndmero de puestos en el
Parlamento, los partidos no representados en éste, o recién creados,
se encontraban en franca situacién de desigualdad. Ademés, este
sistema colocaba a los partidos en una posicién de dependencia res-
pecto al Estado, que podria representar un peligro para su libertad
de accién, al ser fijados por la mayoria parlamentaria la cuantia
de las subvenciones y su distribucién. Ello fue por demds evidente
en 1962, cuando la CDU/CSU utilizé6 un cambio en la distribucién
de los subsidios para «castigar» al FDP por haber tomado una po-
sicién favorable al SPD en una cuestién relativa a contratos de de-
fensa.1¥

Por estos motivos, la Corte Constitucional de Karlsruhe inter-
vino de nuevo en junio de 1966, declarando inconstitucionales las
subvenciones a los partidos politicos.!®® Sin embargo, el Tribunal
admiti6 que, puesto que la Constitucién encomendaba a los par-
tidos la funcién de la formacién de la voluntad electoral, en su ar-
ticulo 21, era permisible que se reembolsase a los partidos por los
gastos en que hubieran incurrido en el cumplimiento de tal fun-
cién durante la campafia electoral, siempre que se respetase el re-
querimiento de una igualdad de oportunidades, como, en interpre-
tacién del tribunal, ordenaba el articulo 38 de la Ley Fundamental.
Por tanto, si bien se declaraba inconstitucional la subvencién di-
recta de los partidos se admitia, sin embargo, expresamente la cons-
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titucionalidad de una posible financiacion piblica de la campafia
electoral.

La ley sobre los partidos politicos

Los partidos no dejaron caer en saco roto la sugerencia del
Tribunal Constitucional, ante el severo revés econdmico que supo-
nia la pérdida de sesenta millones de marcos anuales. Como resul-
tado, las consecuencias l6gicas de la Constitucién fueron puestas
en vigor por medio de la Ley de Partidos de 1967, que establecfa un
sistema de financiacién piblica de las campafias electorales, al
tiempo que, con dieciocho afios de retraso, desarrollaba legalmen-
te el mandato constitucionai de hacer piiblicas las cuentas de los
partidos. Hasta el momento, tinicamente el SPD (como el partido
laborista britdnico) habia adoptado voluntariamente tal medida.!*!

El sistema seguido para la elaboracién de la ley de 1967 fue
simple. Se calcularon los gastos totales incurridos por los partidos
en la dltima campafia electoral de 1965, y la cantidad resultante
se dividi6 por el nimero de electores registrados, lo que dio un re-
sultado de dos marcos y medio por elector. El articulo 18, aparta-
do 2, de la ley procedié a asignar una suma (resultante de multi-
plicar el nimero 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 circunscripcién electoral uninominal.#?

Al mismo tiempo, la ley condicionaba tal financiacién a la pre-
sentacién anual por cada partido al presidente del Bundestag de un
informe contable anual de sus presupuestos.'® Ello suponia, pues,
la introduccién del principio de publicidad. De acuerdo con la ley,
los donantes individuales de més de 20.000 marcos, o las personas
juridicas que donasen mds de doscientos mil marcos habfan de
constar nominalmente en el informe del partido.#

Esta regulacién, que introducia los principios de financiacidn
ptiblica y publicidad presentaba, sin embargo, puntos oscuros, que
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fueron resueltos por el Tribunal Constitucional. Este procedié a
revisar la cldusula exigiendo un cinco por ciento de los votos para
las listas de los Lénder, para que un partido pudiera recibir sub-
sidios electorales. Tal cldusula derivaba obviamente de la exigencia
similar de la ley electoral, de que para que un partido pudiera ob-
tener los escafios 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.'® El objeto
de esta cldusula era obviamente evitar una fragmentacién parla-
mentaria similar a la que se habia dado en la Reptblica de
Weimar.

Segiln el Tribunal Constitucional no debian confundirse dos ob-
jetivos distintos. Por una parte, el objetivo de la no fragmentacion
parlamentaria, que se conseguia por medio de la cliusula del cinco
por ciento: por otra, el objetivo distinto, de la igualdad de oportu-
nidades de los partidos cara al electorado. La cldusula del cinco
por ciento, en opinién de la Corte Constitucional, si bien era de le-
gitima aplicaciéon a la hora de atribuir escafios parlamentarios,
cuando se aplicaba a la concesién de fondos para subvencionar la
propaganda electoral suponia una reduccién de la igualdad de
oportunidades exigida por el articulo 38 de la Ley Fundamental.!
En consecuencia, la ley fue modificada en 1969, dejando el minimo
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 cuantia de las donaciones cuyo autor debia hacerse
publico, diferencia prevista por la ley entre individuos y personas
juridicas. El articulo 25 de la Ley de Partidos preveia que en el
informe anual debian consignarse los nombres de aquellos indivi-
duos contribuyendo mds de 20.000 marcos anuales y los de las
personas juridicas (corporaciones, empresas, asociaciones, etc.) con-~
tribuyendo con mds de 200.000 marcos al afio. Tal disposicién, que
respondia al principioc de publicidad adoptado, como vimos, en
Inglaterra y Estados Unidos, venia justificada, en palabras de un
comentarista, por la necesidad de «hacer transparentes las influen-
cias de las estructuras de poder econémico y politico, e informar
con precisién a los electores sobre las fuerzas que intentan influen-
ciar la politica mediante subvenciones a un partido» .17 El Tribunal
Constitucional consideré que la discriminacién entre personas fisi-
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cas y personas juridicas se traducia en una situacién de desigualdad,
y considerd anticonstitucional la diferencia de limites: en consecuen-
cia, la reforma de 1969 vino a fijar un limite comtn de 20.000
marcos. 48

Las criticas al sistema

A pesar de estas reformas, la ley no ha dejado.de verse sometida
a criticas y propuestas de mejora desde diversos sectores. En pri-
mer lugar, y continuando la linea de la legislacién anterior, la
ley no postula limites a los gastos de candidatos y partidos, que
se ven forzados asi a una ruinosa competicién. De hecho, esto
ha podido evitarse gracias a acuerdos voluntarios entre los parti-
dos, en 1965 y 1969, comprometiéndose a limitar la campafia elec-
toral en el tiempo (comenzando veinte dias antes de la eleccién),
ya que la ley, siguiendo el ejemplo americano, no prevé nada res-
pecto a la duracién de las campafias. Por otra parte, por dichos
acuerdos, los partidos se comprometen a renunciar a ciertas formas
de publicidad (por ejemplo, el uso de la televisién comercial y de
estaciones de radio y televisién fuera del pais). Pero se trata de
acuerdos voluntarios, y no de preceptos legales y, por tanto, son
s6lo vinculantes en forma limitada.!®

La segunda critica deriva de la anterior. Al no establecerse limi-
tes a los gastos de candidatos y partidos, y pese a los acuerdos
entre éstos, la provisién 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 ptblico recibido
fue de 35,2 millones.’® Tal diferencia se ha puesto adn méis de ma-
nifiesto en la eleccién 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 com fuentes adicionales de fondos: espe-
cialmente, el SPD, gracias a su organizacién, ha ido disminuyendo
la importancia relativa de los apoyos econdmicos estatales respec-
to al total de sus ingresos,’s! y la CDU/CSU puede contar con el
apoyo de la industria. Pero, si se mantiene la tendencia hacia la in-
suficiencia del apoyo econémico estatal, se volveria a corto plazo a
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la situacién anterior, es decir, a la desigualdad excesiva entre los
partidos, aumento de la importancia de fuentes no estatales de fi-
nanciacién, etc. Poco después de la aprobacién de la ley, un co-
mentarista pudo indicar que el peligro de la desconfianza del ptbli-
co persistia y que «la democracia representativa vive gracias a la
confianza de la poblacién en sus representantes, y la dependencia
financiera de éstos destruye tal confianza».'2 Ello ha llevado en
1973 a la sugerencia de que se eleve a 3,5 marcos la cantidad a
reembolsar por elector, asi como la creacién de un fondo especial
para los gastos corrientes de los partidos. En 1974, la compensacién
monetaria se elevd, en efecto, a 3,5 marcos por voto.

Una tercera critica 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, v 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 sélo los partidos, son tomados en cuenta
por la ley, y un candidato independiente no podria reclamar una
compensacién por sus gastos en la campafia, aun en el caso de que
consiguiese, en una circunscripcién, el nimero de votos minimo
exigido por la ley para cualificar como beneficiario de la misma.
Y ello no parece deberse a un olvido del legislador: en la discusién
de la ley en el Bundestag se plante6 explicitamente el problema de
los candidatos independientes, para ser «olvidado» en la discusién
final,’® a pesar de que en la propuesta conjunta de los partidos se
hacia referencia a la posibilidad de financiar candidatos indepen-
dientes. Obviamente, la comisién encargada de la elaboracién de-
finitiva del proyecto decidi6 eliminar tal cldusula. Nos hallamos
aqui, pues, ante el extremo opuesto a las legislaciones americana,
britanica y francesa, que se centran en los candidatos y comités,
y olvidan practicamente el papel de los partidos (con excepciones,
como la atribucién 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 atin més
evidente en lo que se refiere a otra disposicién de la ley, esto es,
la posibilidad de que los partidos consigan anticipos a cuenta de
los reembolsos que posiblemente conseguirdn tras las elecciones
siguientes. En efecto, el articulo 20 de la ley dispone que «Los
partidos que hubiesen recibido en la eleccién precedente al Bundes-
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financiacién a base de pequefias donaciones, al tiempo que no
puede considerarse que esta exencién favorezca injustamente a los
partidos burgueses, dada la relativamente pequefia cuantia de la
misma. En este sentido, se sigue aqui la préctica americana al res-
pecto, 136

La ley tampoco prohibe las donaciones derivadas de fuentes
especificas, 1o que quizd 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 serian «tan cuestionables como
inevitables».'” Sin embargo, el incentivo econémico utilizado para
forzar la publicidad de las cuentas de los partidos es acertado: la
no publicacién de tales cuentas supone el no recibir los millones de
marcos a que cada partido tiene derecho tras la campaiia electoral.

LA LEGISLACION FRANCESA: UN CASO DE DESFASE LEGISLATIVO
Aspectos generales

La regulacién francesa actual relativa a la financiacién y control
de las campaiias electorales refleja adn, de forma inequivoca, el
proceso de desarrollo de la lucha electoral durante la Tercera Re-
ptblica. Con excepcién de las regulaciones referentes a radio y tele-
visién, los principios legales relativos a las campafias electorales se
solidificaron (o mejor dicho, se petrificaron) definitivamente en
1945, y la legislacién ha permanecido insensible desde entonces a
los cambios en las técnicas electorales. Estudios de la regulacién
juridica francesa han podido considerar que ésta responde a una
«concepcién artesanal» del proceso politico, més propia de comien-
zos de siglo que de la época actual.!®

En primer lugar, la legislacién refleja una ignorancia casi com-
pleta acerca del papel de los partidos politicos,!® siguiendo en este
caso el ejemplo inglés. Ya vimos como las particulares condiciones
de la vida politica francesa durante la Tercera Republica habian su-
puesto una extrema «localizacién» de las campaiias electorales, de
forma que la accién de personajes como el parroco rural, el maes-
tro, el noble o el propietario local se configuraba como decisiva. La
situacién, salvando las naturales distancias, se asimilaba méas a la
que existia 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 politica, es decir, la eleccién presiden-
cial cada cuatro afios, tras una campafia electoral a nivel nacional,
dato éste inexistente en Francia de 1851 a 1965.

Ello se traducia, 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-
zacién de los partidos cara a las campafias legislativas era ain
«embrionaria»® frente a la elaborada organizacién del partido con-
servador inglés o socialdemécrata alemén.

Por otra parte, el temor a la intervencién de «terceros» (es decir,
principalmente la Iglesia Catdlica) en la lucha electoral ha dejado
huella en la legislacién y jurisprudencia, pero Gnicamente en lo que
se refiere a erradicar la existencia de una posible «influencia
moral», propia de una sociedad atin en transicién, donde las jerar-
quias tradicionales ain conservarian cierto prestigio. Sin embargo,
la ley no se ocupa de otro tipo de influencia més extendida hoy, la
derivada de los poderes de la publicidad y las organizaciones de
masas. Legislacién y jurisprudencia dejan de lado el problema, ori-
ginando una situacién que podriamos llamar arcaica.

Debido a estas razones, pues, es explicable la diferencia que
un observador puede apreciar comparando los estudios juridicos
sobre la regulacién de las campafias electorales en Francia y los
otros tres paises de que nos ocupamos, Inglaterra, Alemania y Esta-
dos Unidos. Mientras que en estos paises la atencién del estudioso
y el legislador se centra preferentemente en los problemas derivados
de la financiacién de las campafias, y de la accién en ella de po-
derosas fuerzas econémicas, sociales y politicas (las «corporaciones»,
el Estado, los sindicatos, los partidos) los comentaristas franceses
conceden el lugar de honor a la regulacién 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 préctica electoral de las
«maniobras de dltima hora» y tal tradicién sigue vigente en la préc-
tica electoral francesa!®! El lector que, incluso hoy, se enirenta
con el Cédigo Electoral francés o con los tratados de los comenta-
ristas sobre el tema, no puede por menos de obtener la impresién
de que atin perviven campafias rudimentarias, reducidas a la lucha
entre notables locales, mds en el estilo de la segunda mitad del si-
glo xix que de la segunda mitad del siglo xx.
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Sin embargo, ya vimos que por lo menos desde hace diez afios
(coincidiendo con la eleccién del presidente de la Reptblica por
sufragio universal) las campafias electorales francesas no tienen
nada que envidiar, en cuanto a las técnicas utilizadas, a las campa-
flas alemanas e inglesas. Precisamente en la discrepancia entre la
realidad y la anticuada regulacién legal reside el problema, puesto de
manifiesto repetidas veces, con que se enfrenta el sistema politico
francés respecto a las campafias electorales. Una legislacién anticua-
da, que pretendia ser omnicomprensiva, y desarrollar un principio de
igualdad, da lugar en la prictica a un sistema de laissez faire que es
causa de una amplia desigualdad entre las partes. Desde luego, los
problemas relativos a la difamacién de un candidato por otro, o a
las maniobras electorales se hallan perfectamente regulados. Lo que
permanece terreno virgen es la regulacién de la influencia de las
modernas fuerzas econdémicas y técnicas, configurando la propagan-
da electoral.

La evolucion de la legislacion

El origen de la moderna regulacién puede encontrarse en la
disposicién de 191412 que regulaba el «affichage», esto es, el em-
plazamiento de carteles electorales. Tal disposicién, que pervive
ain en el articulo L-51 del Cédigo Electoral ¥* prohibe que los
candidatos fijen carteles electorales fuera de una serie de lugares
especificamente determinados al efecto en cada commune. La ley
incluso determina el ndmero y tamafio de carteles a colocar en cada
emplazamiento (dos grandes y dos pequefios).

Esta disposicién, en la época en que se dictd, venia 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 gréfica, los carteles,
la medida legal contribuia a crear un «techo» a los gastos electora-
les, causando asi una relativa disminucién de las desigualdades
econdémicas entre los candidatos. Para evitar las «influencias mora-
les» tan temidas por la legislacién de la Tercera Republica, se prohi-
bian los carteles electorales que combinasen, en cualquier forma
posible, los colores azul, blanco y rojo de la bandera nacional.!*
Igualmente se limitaban el nimero de circulares que los candidatos
podian enviar a sus electores, y el ndmero de boletines de voto a
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distribuir (ya que atin hoy no se emplea la férmula del boletin aus-
traliano).

El progreso hacia una mayor igualizacién entre las oportunida-
des de los candidatos fue marcado por la disposicién de 19191% que
aumentaba la intervencion estatal. Se creaba una comisién en cada
circunscripcién, encargada de la propaganda, comisién que procedia
a distribuir por correo a todos los electores una circular y un bole-
tin de voto de todo candidato que lo solicitase, sin mds gastos para
el candidato que la impresién del material: medida ésta similar a
la britdnica adoptada, como vimos, por la Representation of the
people act del afio 1918. Para mayor economia, las circulares y
boletines de voto de todos los candidatos se enviaban simultdnea-
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 Cdédigo Electoral vigente confirma tal disposicién, y en sus
articulos R-29 y R-30 limita el niimero de circulares y boletines a
imprimir. La jurisprudencia, por su parte, ha asimilado las octa-
villas a las circulares, con lo que la impresién y distribucién de éstas
es ilegal en la teoria,!¥?

Un paso méds en la linea de igualizacién entre los candidatos
fue dado en 1945,!% paso consistente en el reembolso por parte del
Estado de los costes de la impresion 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 subvencién estatal que se anticipaba a los intentos alemanes
de 1967, americanos de 1974 y britanicos de 1975.

Para completar el panorama legal, el Cédigo Electoral limita la
campafia en el tiempo a 20 dias antes de la eleccién en la primera
vuelta, en las elecciones para la Asamblea Nacional'® y toda acti-
vidad electoralista el dia de la votacién queda prohibida.” En
esto, el sistema francés se diferencia del aleman y americano (que
no fijan limites a la campafia electoral) y del sistema britdnico (en
que los jueces prefieren definir en cada caso concreto cudndo se
ha incurrido en gastos electorales, seglin sus caracteristicas con-
cretas). En todo caso, tal limitacién 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 administracién disponga de
medios suficientes para borrarlos el dia de la votacibn) el elector
no puede evitar el percibir la propaganda por este medio.
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La situacidn actual

El resultado de estas medidas, tedricamente deberia ser una
campafia en que los gastos fuesen minimizados y la igualdad en-
tre los candidatos maximizada. En efecto, en una descripcién cro-
nolGgica, tendriamos que, al principio de la campafia se establece-
ria en cada circunscripcién una comisién de propaganda (articu-
los L-166 y 1-167 del Cédigo Electoral) compuesta por un magistra-
do y tres funcionarios (articulo R-32) que redactaria una lista de
imprentas autorizadas para la impresién de propaganda electoral.
Si los candidatos individuales asi lo desean, esta comisién incluiria
una circular y un boletin de voto de cada uno de ellos en la entrega
postal destinada a todos los electores. Por otro lado, la propaganda
grafica se limitarfa a un ndmero reducido de circulares y carteles,
no habria propaganda radiofénica o televisada de los distintos can-
didatos (como ya vimos), y, tras la eleccién, los candidatos serian
reembolsados por sus escasos gastos: en el caso de la eleccién 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-
labtas de dos autores sobre el tema:

El legislador ha intentado crearse una buena conciencia, haciendo
de modo que los candidatos con més 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 puablica. En definitiva ningiin candidato tendrd que pagar
nada, siempre que haya establecido a posteriori, la seriedad de su
candidatura, habiendo obtenido el 5 por ciento de los sufragios
expresados. 17

Admitir tales apariencias legales como expresivas de la realidad
seria, sin embargo, un completo error. En este punto, como en
otros, Francia responde a lo que Blondel ha llamado un sistema
«democrético, pero imperfecto». Este tipo de regulacién, excelente
y apropiado para una competencia electoral en campafas 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 econémicas entran en liza. Las razones para la inadecua-
cién de este tipo de regulacién son las siguientes:
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a) La dificultad de su aplicacién concreta, y la creciente rela-
jacién de los controles sobre la propaganda electoral.

b) La reducida perspectiva de la ley, que deja numerosas activi-
dades fuera de su regulacién.

¢) La completa ignorancia legal de la actuacién de los parti-
dos politicos, que sustituyen a los candidatos locales como
ejes de la campana electoral, y

d) La falta absoluta de regulacién de los aspectos relativos a la
financiacién de las campafias por contribuciones no estata-
les y el olvido de la regulacién sobre la procedencia de los
fondos electorales.

A estas cuatro razones podriamos afiadir otra mds, ya estudia-
da: la falta de un estatuto auténomo de la ORTF hasta reciente-
mente, ha supuesto una situacién de notoria inferioridad a nivel
propagandistico nacional, de las posiciones y candidatos no apoya-
dos por la Administracién, a pesar de las minuciosas y anticuadas
previsiones legales sobre materias tales como el tamafio de las
circulares.

a) Por lo que se refiere a la dificultad en la aplicacién de los
limites legales, nos hallamos aqui ante una situacién similar a la
americana de 1972. {Cémo determinar que la colocacién de affiches
o la distribucién 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 «circulacién interna» dentro del sindicato?
Demichel indica que la jurisprudencia reciente tiende a considerar
legitimo este tipo de intervencién.!” Més dificil es apreciar la le-
galidad de la propaganda gratuita de un periédico en favor de un
candidato. El hecho repetidamente constatado es que se ha gene-
ralizado la utilizacién de lugares no reservados por la ley para la
implantacion de carteles electorales, y se ha renunciado a poner
en vigor la ley al respecto: hasta tal punto que es mds frecuente la
violacién de la ley que su cumplimiento.l”®

b) Por otro lado, es de destacar la limitacion 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 mds tarde
prohibida por una ley de 1966, aun cuando ya vimos que esto
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puede circunvenirse mediante la publicacién de «testimonios» de
personalidades en favor de partidos. Otras formas de propaganda,
como visitas casa por casa, altavoces, cinematdgrafo, campafias por
teléfono, fotografias, etc., son olvidadas, asi como los cada vez més
importantes sondeos electorales. Y sobre todo, la ley no toma en
cuenta para su reembolso los enormes gastos de organizacién, te-
léfono, transporte, sondeos, etc.

¢) Mis grave es la ignorancia en que la ley deja a los partidos
politicos, ignorancia que por si 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 engafio, en la medida en que existe
una amplia propaganda tedricamente clandestina, pero de hecho
notoria, que muchos partidos practican en funcién de sus posibili-
dades, y que el juez electoral “reprueba” sin sancionar».”

Como el caso britdnico, nos encontramos aqui ante una limita-
cién a los candidatos que no se corresponde con una limitacién si-
milar a los partidos. Aun si se cumpliesen (que no se cumplen) los
preceptos legales relativos a la reduccién de la propaganda del
candidato individual, tales preceptos quedarian sin valor ante la
inundacién de propaganda genérica procedente de los partidos du-
rante las elecciones, propaganda a cuya cuantia hemos hecho refe-
rencia més 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.l’®

El profesor Krache, en su obra repetidamente citada aqui, Le
financement des partis politiques, se refiere a las tentativas y pro-
puestag hasta ahora sin éxito para llegar a una solucién de este pro-
blema, mediante un reconocimiento legal de los partidos, que supon-
ga una regulacién de su ordenamiento interno y de sus finanzas.
Asi, puede notarse una propuesta de Francois Goguel en 1939,77
asi como un proyecto del MRP en 1945. A pesar de tales esfuer-
zos, la situacién legal francesa es hoy exactamente la opuesta a la
existente en la Republica Federal Alemana. En ésta, los partidos
monopolizan el protagonismo legal de la campaifia electoral, dejan-
do en un vacio juridico al candidato aislado. En Francia, sin em-
bargo, es el candidato individual el objeto de la atencién legal, que-
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dando el partido en una zona de oscuridad.

d) Aun asi, quizds el fallo primordial en la reglamentacién fran-
cesa consista en su completo olvido del aspecto econdmico de la
campafia electoral, si dejamos de lado el reembolso de limitados
gastos legales. No se exige al candidato la designacién de un res-
ponsable central por los gastos realizados durante la campafia,
similar al agente britdnico 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 intervencién en la campafia electoral a
los ojos de la ley. Las donaciones a partidos y candidatos, asf como
los presupuestos de las campafias electorales permanecen en el reino
de lo misterioso. Un especialista como Kraehe puede preguntarse
si los gastos electorales de Pompidou en la campaifia presidencial
de 1969 fueron de siete o de treinta millones de francos.'” Tal si-
tuacion obviamente viola uno de los presupuestos de la teoria elec-
toral democratico liberal, esto es, la suposicién de que el elector
conoce qué intereses, publicos o privados, van a apoyar €l candida-
to, caso de ser elegido. Un indicador esencial, el origen de los fon-
dos electorales, desaparece asi de la escena politica.l®

Esta ignorancia legal no deja de ser sorprendente, sobre todo si
tenemos en cuenta que la vida politica francesa no se ha visto
libre de escandalos derivados de contribuciones econémicas a cam-
pafias electorales. En la Tercera Reptblica, por ejemplo, el caso
més 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 legislacién permanece muda sobre el tema.

Esta situacién no parece que vaya a cambiar en el futuro pré-
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 regulacién vigente, fijando limites méximos
a los gastos electorales y haciendo obligatoria una declaracién cen-
tralizada de los gastos de los candidatos.’® Pero tal propuesta no
preveia nada sobre los gastos de los partidos, ni la publicidad de
las donaciones politicas. En todo caso, tal proposicidén de ley origi-
nada en la minoria de la Asamblea Nacional no ha producido re-
sultados legislativos hasta el momento.

Por otro lado, el programa comiin socialista-comunista de 1972
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prevé la limitacién de los gastos de la campafia electoral como ob-
jetivo a cumplir por una legislacién inspirada por una eventual
mayoria 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 atencién 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 contribuiria, no sélo a fijar las fuentes de ingre-
sos de los partidos de la mayoria, sino que podria también contri-
buir a una mayor claridad sobre la financiacién 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 introduciria, pues, un elemento de informacién en la serie
de discusiones sobre quién realmente apoya las actividades de can-
didatos y grupos politicos.

Finalmente, es de destacar una de las pocas innovaciones en la
regulacién de las campafias electorales: la introduccién de una
comision nacional de control, para las elecciones presidenciales,
en 1964, encargada de supervisar, entre otras, la honestidad de la
ORTF en la atribucién de tiempo de emisién a los candidatos.’®?
Aun cuando su eficacia real pueda ser discutida, debido a la evi-
dente parcialidad de la televisién hacia De Gaulle en la eleccién
de 1965, la existencia de esta comisién constituye una garantia de
una posible evolucién futura hacia una mayor imparcialidad en las
campafias electorales, eliminando una situacién de laissez faire
evidentemente anacrénica.
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Capitulo 5
RESUMEN Y CONCLUSIONES

LAS ARMAS LEGALES UTILIZADAS

Si ordenamos los diversos procedimientos que han sido utilizados
para regular la practica de las campafias electorales de acuerdo con
el grado de intervencién estatal que suponen, podemos distinguir:

a) Las prohibiciones de ciertos tipos de contribuciones econd-
micas.

b) La limitacion de las contribuciones electorales.

¢) La publicidad de las contribuciones electorales.

d) La limitacion de los gastos electorales.

€) La centralizacion de la responsabilidad por las actividades
electorales.

f) Las limitaciones impuestas a los partidos politicos.

g) La introduccion de un sistema de financiacién estatal.

a) Las prohibiciones de ciertos tipos de contribuciones econdmicas

De lo que hemos expuesto mds arriba, puede derivarse que esta
arma, tfpica 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, quizd por su dudosa utilidad, que se deriva
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de su casi imposible aplicacién. En efecto, esta medida intenta im-
poner un dique a la tendencia, tipica de toda gran organizacidn,
a intervenir en la vida politica, y particularmente, en el proceso
electoral. Ahora bien, {cémo puede esperarse que intereses econé-
micos, enormemente dependientes de la accién estatal, vayan a per-
manecer al margen del proceso decisivo de la vida politica y del
proceso clectoral? Y es también evidente que las organizaciones
sindicales, pese a todas las prohibiciones legales, apoyardn a aque-
llos candidatos que consideren mdés dispuestos a defender sus inte-
reses. Como parece demostrar la experiencia norteamericana, la
prohibicién legal, a lo que conduce es més al descrédito de la ley
que a la eliminacién de las contribuciones econémicas de los
sindicatos, banca e industria.

b) La limitacién de las contribuciones electorales

La férmula, también tipicamente americana, de la limitacién de
las contribuciones electorales, mediante la fijacién de topes maxi-
mos a las donaciones individuales, tampoco ha funcionado acepta-
blemente, hasta el momento, debido a la falta de aplicacién de la
ley. Ya vimos que la legislacién americana mds reciente prevé me-
didas més rigurosas, para poner en vigor efectivamente los pre-
ceptos legales. Pero su eficacia en el futuro sigue siendo dudosa
por la razén indicada ma4s arriba: simplemente, los intereses eco-
némicos '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 simbdlicas.

Una variedad de esta arma legal, de resultados més positivos,
es la de una politica fiscal que favorece a los pequefios contribu-
yentes a partidos y candidatos, facilitando asi una participacién
popular efectiva en la campaiia electoral, e, indirectamente, en la
vida politica. En Estados Unidos y Reptiblica Federal Alemana,
las contribuciones a candidatos o partidos politicos son deducibles
de la base imponible, si no llegan a un cierto limite (50 délares en
Estados Unidos, 600 marcos en Alemania Occidental). Al menos
en teoria, esta politica favorecerd una financiacién popular de la
campafia, penalizando las donaciones superiores a cierta cantidad.
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¢) 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 s6lo por la
legislacion americana, sino también por las regulaciones alemana y
britdnica (que la ha transmitido a otros paises anglosajones). No se
tratarfa ya de poner un dique legal a la influencia de poderes eco-
némicos, sino mas 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 politico. Sin
duda, el origen de los fondos econémicos 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) serd uno de los mejores indicadores de la posicién que
realmente defiende el aspirante a un puesto politico. El elector podra
estar de acuerdo o no con la politica que defiende el candidato:
pero para que el voto cumpla su funcién, 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 publicidad sea efectiva, ha de ser ob-
viamente total (cubriendo todas las fuentes de ingresos econdémicos
destinados a la campafia) y de difusién masiva. Y ello requiere que
la informaci6én sobre los fondos electorales sea difundida de forma
que el elector pueda conocerla antes de la eleccién. Esto se ha con-
seguido, por ejemplo, mediante la exigencia de informes periédicos
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 institucién del agente tnico o el comité prin-
cipal.

d) La limitacion de los gastos electorales

La limitacién de los recursos econdmicos o propagandisticos
disponibles por el candidato, es el arma tipicamente utilizada por
aquellos ordenamientos que deciden apartarse del modelo liberal
clasico, que dejaba plena libertad a los actores del proceso elec-
toral. La limitacién legal de los gastos electorales del candidato se
ha aplicado en Gran Bretafia, los paises de la Commonwealth y
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Francia y, al menos en Gran Bretafia, contribuyd, como vimos, a fre-
nar la corrupcién electoral, y a ideologizar la vida politica, al trasla-
dar el centro de atencién a los partidos, en vez de la persona del
candidato.

Sin embargo, tal medida, por si sola, se ha demostrado indtil a
largo plazo en lo que se refiere a reducir la desigualdad que se de-
riva de las diferentes disponibilidades econémicas de los candidatos.
Ya que, si no se prevé una correspondiente limitacién a los gastos
electorales de los partidos politicos, éstos asumirdn la carga eco-
némica de la campaiia, con lo que la desigualdad entre candidatos
se transforma en una desigualdad entre partidos.

e) La centralizacion de la responsabilidad por las actividades
electorales

Para que la limitacién de los gastos de los candidatos sea una
medida ‘efectiva, asi 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 campaiia. Una persona (el agente electoral en Gran Bre-
tafia) o un comité (el comité principal en Estados Unidos) es designa-
da por la ley como tGnica facultada para llevar a cabo ciertos tipos de
publicidad, realizar donaciones y efectuar gastos en favor de un
candidato. Ello supone, obviamente, una reduccién de la libertad
individual en lo que se refiere a la lucha electoral, puesto que tal
disposicién legal representa una limitacién efectiva de la libertad
de expresar opiniones politicas. Efectivamente, su expresién por
medio de carteles, octavillas u otros medios, se convierte en ilegal
durante la campaiia, si no existe una autorizacién expresa del agen-
te o comité principal.

Como contrapartida a esta limitacién, la centralizacién de la
responsabilidad permite al érgano fiscalizador de la campafia co-
nocer con cierta exactitud el origen y disposicién de los fondos
electorales. Al mismo tiempo, al convertir al candidato, o a su or-
ganizacién, en responsables legales, el sistema de agente tinico les
fuerza a convertirse en guardianes-de la ley, al objeto de evitar ac-
ciones de sus partidarios que puedan suponer una anulacién de la
eleccién (como en el caso britdnico) o la imposicién de sanciones
penales.



RESUMEN Y CONCLUSIONES 279

f) Las limitaciones impuestas a los partidos politicos

Ya vimos cémo, a pesar de la exigencia de la limitacién de los
gastos electorales de los candidatos en Francia e Inglaterra, asi
como de la exigencia de la publicidad del origen de los fondos
electorales en este pais, la accién de los partidos politicos nacionales
por medio de propaganda genérica (no referida a ningiin candidato
concreto) convertia a la legislacién en inefectiva, a pesar de sus
cuidadosas previsiones. La reaccién legal ante el fenémeno del de-
sarrollo de los partidos y su intervencién en las campaiias deja
atin mucho que desear: o bien la legislacién los ignora como en el
caso francés, o dispone una publicidad limitada de sus.recursos
econémicos como en Inglaterra 'y Repiblica Federal Alemana.
Sélo en Estados Unidos, pafs en que los partidos representan un
papel secundario, existe una legislacién que limita su apoyo eco-
némico durante la eleccién; legislacién que se ha aplicado en 1976.
Sin embargo, hasta que no se regule este aspecto serd inevitable la
ineficacia de las limitaciones a los candidatos individuales, como
sucede en el Reino Unido.

g) La introduccién de un sistema de financiacién estatal

Tras la primera guerra mundial y, mas acusadamente, a partir
de la década de los cincuenta, el Estado ha ido aumentando su
intervencién directa en la campafia electoral, al objeto de garantizar
una cierta igualdad entre los candidatos. Tal intervencién ha sido
de dos tipos:

1) Poniendo a disposicién ‘de candidatos o partidos ciertos ser-
vicios: bien correo gratuito para la propaganda electoral, bien per-
miso para la utilizacién de locales publicos para realizar reuniones
electorales, bien atribucién de tiempo de emisién en la radio y tele-
visién estatal.

2) Entregando directamente fondos econdmicos a los contendien-
tes. Sistema éste adoptado, como vimos, por la Repuiblica Federal
Alemana, aprobado legalmente en Estados Unidos, ensayado en
Inglaterra con ocasién del referéndum sobre el Mercado Comin
de 1975, y practicado en Francia en forma parcial.

Tal financiacién 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 li-
mites. Como vimos, en este segundo caso, al no limitarse los gastos
electorales totales, la financiacién estatal por si sola no resuelve los
problemas derivados de la desigualdad econémica entre candidatos
y partidos. Efectivamente, los fondos procedentes del Estado vienen
a afiadirse a otras contribuciones de origen privado, y pueden llegar
a convertirse en una parte menor de la financiacién total, como
es €l caso en las elecciones presidenciales francesas.

Una solucién ha sido la aplicada en Estados Unidos: los sub-
sidios estatales se declaran incompatibles con la utilizacién de
fondos de origen privado (como en las elecciones presidenciales),
o bien, si se admite su compatibilidad, se impone un tope maximo
a los gastos (como en la regulacién de las primarias presidenciales).
En todo caso, queda por ver la eficacia real de la legislacion.

EVALUACION DE LAS NUEVAS TENDENCIAS LEGISLATIVAS

Desde el punto de vista de su adecuacién al sistema liberal de-
mocratico, parece, a la luz de las reflexiones hechas en la primera
parte de este trabajo, que una regulacién Gptima de las campafias
electorales seria aquella que procurase un miximo de informacién a
los electores, maximizando al mismo tiempo la igualdad de oportu-
nidades de las diversas alternativas en presencia.

Respecto a la necesidad de un mdximo de informacion, es evi-
dente que en la democracia de masas moderna es preciso renunciar
a la nocién de una campafia electoral austera, que se base en es-
casos medios informativos y propagandisticos y que repose en la
suposicién de que el elector, como buen ciudadano, se procurara
espontdneamente los medios de informacion necesarios. La amplia-
ci6n numérica del electorado requiere inmensos esfuerzos de coor-
dinacién y planificacién: por otro lado, la inundacién de estimulos
intelectuales aportada por la extension de los mass media hace que
la politica, en vez de constituir un interés «natural» del ciudadano,
como en la ciudad-estado griega, se haya convertido en un objeto
més de interés entre otros muchos, que ha de competir con otros
contendientes para conseguir atraer la atencién del ciudadano mo-
derno. En los mass media, y en la vida cotidiana, la politica ha de
competir con los deportes, las cuestiones laborales, la economia,
los espectculos... Ya yimos como las emisiones electorales de te-
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levisién norteamericanas conseguian un ptiblico menor que los pro-
gramas ordinarios de televisién a que sustituian. Ello parece con-
firmar la interpretacién economicista y «racional» de la politica
expresada por Downs, seglin la cual, légicamente, serd la infor-
macién la que ha de buscar al ciudadano, y no al contrario. La ne-
cesidad de informacién —o, si se quiere, de propaganda— se
plantea como un requisito sine qua non de la democracia moderna.

Ahora bien, la maximizacién del esfuerzo propagandistico supo-
ne, si no intervienen otros factores, una correspondiente minimiza-
cién de la igualdad de oportunidades electorales. Unicamente aque-
llas posiciones y personalidades que cuenten con los medios eco-
némicos y organizativos necesarios llegardn a la atencién del
publico.

El sistema de apoyo estatal directo, administrado segdn criterios
que pueden variar (de acuerdo, por ejemplo, con el nimero de
votos o de escafios obtenidos) ofrece una cierta igualdad de opor-
tunidades, al no hacer a los contendientes electorales absolutamen-
te dependientes de su capacidad econémica. Pero, obviamente, las
subvenciones estalales por si solas no bastan para asegurar esta
igualdad: en nuestra opinién, sélo si se combinan con una limita-
cion de los gastos totales electorales, se asegura el que ningiin 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-
zacion legal de la responsabilidad de la campafia, mostraria a los
electores los intereses que apoyan a cada candidato y facilitan una
mejor informacién. La combinacién de estos instrumentos seria, a
la luz de lo expuesto, la mejor garaniia del respeto de los prin-
cipios democraticos.

Los PROBLEMAS QUE SE PLANTEAN: CANDIDATO «VERSUS» PARTIDO

Ahora bien, si es posible llegar, siquiera sea en forma general,
a la conclusién de que un sistema de financiacién estatal aparece
como el adecuado a las exigencias democraticas, tal conclusién no
aclara completamente los problemas que se presentan. Pues queda
ain por contestar una pregunta: /quiénes han de constituirse como
los beneficiarios del sistema, los partidos politicos o los candidatos,
considerados aisladamente?
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El problema parte de que las democracias liberales modernas
muestran dos tendencias simultdneas y conirapuestas en lo que se
refiere a la préactica de las campaifias.

1) Por una parte, su complejidad ha forzado a la creacién de
grandes organizaciones electorales de masas, que, si bien simplifican
las alternativas en presencia, y contribuyen a la articulacién y agre-
gacién de intereses, presentan, como se ha sefialado repetidamente,
claras tendencias oligdrquicas en su seno. La concesién de fondos
piablicos hace que el legislador busque un destinatario que, a dife-
rencia del candidato individual, pueda mostrar ciertas garantias de
constituir un elemento «serio» del proceso democratico. Un candi-
dato aislado se mueve por sus propias voliciones, mis o menos
aleatorias e imprevisibles y no existe ninguna garantia de que
constituya una alternativa «seria» en el proceso electoral. Sin
embargo, una organizacién estable, como un partido, ofrece ciertas
garantias de que los fondos piiblicos seran utilizados en defensa de
causas de relevancia social. Por ello es comprensible que, por ejem-
plo, la Reptblica Federal Alemana atribuya subvenciones a partidos,
y no a candidatos aislados.

Pero, en el caso de que los partidos monopolicen la ayuda esta-
tal, cabria legitimamente preguntarse si el Estado no estarfa contri-
buyendo a la rigidificacién de la vida politica, al convertir a las di-
recciones centrales de los partidos en tdnicas fuentes de alternativas
politicas. Esta posicién supondria el reconocimiento estatal del pre-
dominio de una campafia electoral centralizada, dirigida por los
cuarteles generales de los partidos, y que dejase en un segundo
plano la personalidad del candidato y la discusién de intereses lo-
cales. .

2) Por otro lado, es evidente en la lucha politica actual la
existencia de una tendencia contrapuesta: en efecto, la difusién de
los medios de comunicacién de masas ha hecho posible por pri-
mera vez que un candidato pueda dirigirse directamente al electo-
rado, sin necesidad de una complicada organizacién intermedia.
La multiplicacién de emisoras de radio y de estaciones regionales
de televisién, dentro de los limites impuestos por la técnica, haria
posible, si tal fuera la politica adoptada, un contacto directo entre
candidatos y electores. Se trataria, entonces, de una vuelta a la
campafia personalizada.

Si se adoptase tal punto de vista, cabria, pues, que la financia-
cién 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 0 no a un partido, siempre que el candidato presentase
unas condiciones de seriedad minimas. De hecho, tal es el sentido
de la legislacién americana mas reciente. Ello supondria, en con-
secuencia, una pérdida de importancia de las estructuras centrales
de los partidos, cuya ayuda organizativa no seria ya imprescindible,
asi como un aumento de la importancia de la personalidad del can-
didato y quizds una atencién preferente a temas de interés local,
en vez de discusiones ideoldgicas. Esta es la situacién 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 organizacién local se
plantea, tnicamente, 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 Repiiblica
Federal Alemana). En otras condiciones (sufragio proporcional de
lista), el papel del candidato practicamente desaparece.

La eleccién entre un sistema basado en campafias electorales
centralizadas, o en campafias electorales descentralizadas y perso-
nalizadas deberd responder mas a consideraciones practicas que a
argumentos ideoldgicos. En efecto, hasta el momento, hay tantas
razones para suponer que el monopolio del proceso electoral por
los partidos es fundamental para el sistema democrético, como
para aceptar la posicién 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 condicién de agencias de coordina-
cién. Si, por una parte, Ostrogorski y Michels han mostrado los
peligros que se derivan de una excesiva centralizacién de la vida
politica en las direcciones de los partidos, por otra, autores como
Steffens y Benoist mostraron tempranamente las limitaciones de
una politica basada en el atractivo personal de un candidato, sus
maniobras electorales o su influencia local. Y en nuestros dias se
ha puesto en evidencia la desvirtuacién de la democracia que ha
representado la comercializacién de la campafia electoral y la «ven-
ta» del candidato.

Si bien, en nuestra opinién, de lo expuesto hasta ahora se des-
prende la evidente superioridad teérica de un modelo de interven-
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cién y financiacién estatal de las campafias electorales, es dificil
hacer mds 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 campafia. En cualquier caso, la decisién legal
tendrd un efecto considerable en la configuracién de la vida po-
litica, pero su evaluacién dependerd, no de criterios ideolégicos
basados en los principios democrdticos, sino en consideraciones de
indole préctica, a determinar en cada caso.!

NOTAS

1. Sobre las consideraciones expuestas en este capitulo, véanse los articulos
del autor: «Algunas notas sobre la financiacién de las campafias electorales», Re-
vista de la Facultad de Derecho, Madrid, n.° 49 (1974), y «Sobre la evolucién de las
campaiias electorales y la decadencia de los partidos de masas», Revista Espafiola de
la Opinion Publica, n.° 45 (1976), pp. 91-110.
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