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Justificaciones, responsabilidades
y cumplimiento de promesas
electorales

Belén Barreiro

Cuando los representantes incurnplen sus promesas electorales tratardn de explicar a los
ciudadanos por qué 1o hacen. Esas justificaciones apelan a un cambio en las condiciones
exogenas, aguelias que los politicos no pueden controlar. Los ciudadanos tienen cierta
capacidad para ver el grado en gue las distintas politicas se ven afectadas por esas condi-
clones exdgenas. Los electores perciben gue los gobiemos son menos responsables de la
mala marcha de la economia que de la deficiente gestién en educacion o carreteras. Cuan-
do los ciudadanos restan responsabilidad mejora la valoracidn hacia el gobierno y aumen-
ta la probabilidad de que voten al partido en el poder. Algunas politicas, como la del abor-
to, apenas se ven condicionadas por factores exdgenos. Consecuentemente, al no disponer
de razones para incumplir, los peliticos se ven mds sujetos al deseo popular.

Palabras clave: Promesas electorales, responsabilidad de los Gobiernos, justificaciones
de los politicos, control electoral.

Las democracias cuentan, en teorfa, con un mecanismo institucional que permite la
conversion de promesas electorales en programas de gobiernoe que, a su vez, se lleven a la
practica: el voto. Cuando un partido cumple los compromisos adquiridos en anteriores

* Varias personas me han ayudado con sus comentarios: Invencidn Hemmdndez, JTosé Maria Maravall, Adam Prze-
worski, Ignacie Sdnchez-Cuenca, Julidn Santamaria ¥ dos evaluaderes anénimos. He presentado diversas versio-
nes de este trabajo en el Departamento de Ciencia Politica de la Universidad Pompeu Fabra {mayo 1998), en el
Centso de Estudios Avanzados en Ciencia Sociales del Instimto Juan March (noviembre 1998} y en el V Congre-
50 Espaiiol de Sociclegia, La Corufia (septiembre 1998). Agradezeo los comentarios de los asistentes.
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elecciones, los ciudadanos tienen la posibilidad de premiarle dandole de nueve su con-
fianza. En caso contrario, pucden castigar al partido en cuestién negdndole el voto en los
siguientes comicios. Vartos estudios han demostrado que los gobiernos cumplen gran par-
e de sus promesas y que, de forma general, responden en numerosas ocasiones a las
demandas y deseos de la opinion piiblica'. Sin embargo, tampoco faltan pruebas de que
muchas otras veces los partidos incumplen y no se les castiga por ello”. El voto, por tanto,
no garantiza la coherencia entre lo que los politicos prometen y hacen.

;Por qué en ocasiones los partidos se desvian de sus programas? De qué depende que
no lo hagan? El cumplimiento de promesas estd sujeto a dos factores: (1) a los costes deri-
vados del mero hecho de cumplir y (2) a la presencia de condiciones exdgenas®. El primer
elemento supone reconocer que la accidn de los gobiernos es siempre costosa. Los costes
no se refieren nccesariamente al tiempo gue fos politicos deban invertir levando a ¢abo sus
programas o al esfuerzo propio de la tarea de gobierno. Hablar de costes tampoco equiva-
le a decir que los politicos carecen de preferencias ideolégicas o que sélo persiguen las
ventajas materiales o simbdlicas de estar en el poder, guiados por la ley del minimo esfuer-
zo. Si los cumplimientos tienen costes es, entre otras cosas, porque los gobiernos actian en
contextos en los que no hay unanimidad, por lo que deberdn afrontar la resistencia que
ofrecen otros actores. La construccién de una autovia que atraviese un parque natural pro-
vocard la oposicién de los ecologistas; suprimir la asignatura de religién movilizari a los
grupos religiosos; y los pequefios comerciantes presionardn al gobierno que trate de permitir
la apertura de comercios los dias festivos. Estas resistencias componen una parte esencial de
lo que aqui llamo costes. El cumplimiento de promesas obliga a los politicos a asumirlos.

El segundo elemento, las condiciones exdgenas, alude al conjunto de factores fuera del
contrel de los gobiernos. La creacidn de empleo, por ejemplo, sujeta al buen estado de la eco-
nomia, se verd entorpecida si se produce una crisis econdmica. Igualmente, el estallido de una
guerra forzard al gobierno a desviar los recursos previstos para la mejora de la sanidad hacia
la compra de material militar. Dentro de las condiciones exdgenas se incluyen también facto-
res puramnente politicos. como que un partido no cuente con suficiente apoyo parlamentario o
que las propuestas del ejecutivo se vean bloqueadas por instiluciones con capacidad de veto.

Dicho esto, en este trabajo presento dos argumentos. En primer lugar, defiendo la tesis
de que cuando los politices rompen sus promesas pueden escapar del castigo de los elec-

1. Por ejemplo, Klingemann, H. D., R. L. Hoffebert y 1. Budge, 1994, Parties, policies and democracy, Boulder:
Woestview Press. y Page, B. 1, y R. Y. Shapiro, 1983, «Effects of public opinion on policy», The American Poli-
tical Science Review, 77, 1 175-190,

2. Stokes. 5., «Democratic accountability and policy changes, Conparative Politics, Enero 1997: 200-226.
3. Estas son las dos condiciones que contempla 1. Ferejohn, con la diferencia, como explica, que este autor supo-

ne que los gobternos no tienen preferencias polilicas, Véase Ferejohn, J.. 1986, «Incumbent performance and
electoral controls, Public Cheice, 50: 5-23.
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tores convenciéndoles de que gy razones que explican el incumplimiento. Més importan-
te adn, estas justificaciones tienen como fin mostrar a los electores que el incumplimiento
se debe tinicamente a la presencia de condiciones exdgenas y no a que no se quiera asumir
los costes de cumplir, Dedico el primer apartado al andlisis de las justificaciones. Trato la rele-
varcia de este mecanismo en el funcionamiento de la demnocracia, explicando por qué los
representantes dan razones ¥ por qué ios electores hacen caso de ellas. También aclaro que no
todas las explicaciones son vdlidas e ilustro con ejemplos razones que los politicos pueden dar.

En segundo lugar. muestro que, contrariamente a 1o que habitualmente se ha supuesto,
los electores tienen cierta capacidad para ver cuil es el peso de las condiciones exégenas
frente a los costes de cumplir®. Segiin expongo en el segundo apartado, los votantes atri-
buyen distintos grados de responsabilidad a los gobternos en diversas politicas. Ademds, el
hecho de restar responsabilidad incide ¢n la valoracidn de la gestién gubernamental, asi
como en ¢l vota, En el extremeo, algunas politicas apenas se ven afectadas por la presencia
de condiciones exdgenas. Mediante el ejemplo de 1a politica del aborto, analizo en la Glti-
ma seccidn como en algunos casos ni los electores pueden restar responsabilidad, ni los
politicos pueden agarrarsc al abanico de justificaciones normalmente disponibles. Conse-
cuentemente, en politicas como el aborto los gobiernos tienden a cumplir y a responder a
los deseos de los electores. Son dmbitos donde hay mayor contrel electoral.

Justificaciones
iPor qué los politicos dan razones? ; Por qué los electores hacen caso de ellas?

La comunicacion de representantes a representados es habitual en la préictica democri-
tica. Los gobiernos se dirigen a los electores para anunciarles las decisiones que han toma-
do ¢ los cursos de accién que pretenden seguir. Cuando las medidas que se van a llevar a
cabo 0 que ya han sido adoptadas se desvian de lo que los votantes hubiesen esperado, la
comunicacion deju de ser inicamente informativa y se transforma en un conjunto de justi-
ficaciones y excusas cuyo fin es convencer de la necesidad de los giros politicos. Los
Trepresentantes, sin embargo, no estdn forzados a dar razones. Las democracias representa-
tivas no contemplan la posibilidad de obligar a los politicos a dar cuenta de sus acciones.
Este rasgo no es tan obvio como pueda parecer a primera vista. Se sabe, por ejemplo, que
en la democracia ateniense se exigia a los magistrados encargados de la ejecucion de las
politicas que, tras haber dejado el cargo por el que habian sido elegidos por sorteo, rindie-

4. Basta con avanzar ahora que Ferejohn supone que los electores no son capaces de separar los dos factores men-
clonados: 1os costes de cumplir ¥ 1a presencia de condiciones exégenas. El aulor parte del hecho de que los votan-
tes s6lo pueden ver el producto de ambos factores. Esto mismo lo sostienen Przeworski y Stokes. Véase ). Fere-
john, 1986. «Incumbeni performance and electoral control», Public Choice. 50: 5-23, ¥ Przeworski. AL, v §.
Stokes. 199Y. «Citizen information and government accountability: What must citizens know 1o control govern-
ments», cn Manin, Bermard, Adam Przeworski v Susan Stokes, ed., Democracy, accountability and representa-
fion, Cambridge: Cambridge University Press.
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sen cuentas a los ciudadanos de sus gestiones®. Asi, es necesario aclarar por qué los politicos
dan razones,

Un primer argumento nos remite a la propia (Ggica de la democracia representativa,
dentro de la cual se entiende que los politicos son independientes pero no arbitrarios. Los
representantes no estdn legalmente sujetos ni a los deseos de los ciudadanos, ni a las pro-
mesas realizadas en el curso de las campafias electorales, Pese a que los partidos se pre-
senten a las elecciones con un programa de gobierno v aunque dicho programa pese en la
decisién de voto de Jos ciudadanos. los politicos no tienen ninguna obli gacién de levarlo
a cabo. En ocasiones, esta independencia estd formalmente reconocida. Por ejempio, la
Constitucion alemana sefiala, en su articulo 38.1, que los diputados del Bundestag «serdn
representantes del pueblo en su conjunte, no ligados a mandatos ni instrucciones, ¥y sujetos
iinicamente a su conciencias. Varias razones histéricas explican esta caracteristica. El hecho
de que los gobiernos se enfrenten con numerosos preblemas. con sifuaciones cambiantes ya
menudo imprevisibles ha llevado a que las democracias hayan rehuido de instituciones que
anulasen por completo la autonomia de los politicos, como el mandato imperativo o la posi-
bilidad de que los electores pudiesen revocar a sus representantes en cualquier momento®,

La independencia no equivale a arbitrariedad. En la idea de democracia, un buen repre-
sentante es aquel que no actia sisteméticamente en contra de los deseos e intereses de los
cindadanos y que en aquellas ocasiones en las que su comportamiento se aleja de lo que
quieren los representados, es capaz de explicarlo. Como ha indicado Pitkin: «Actuar en
contra de sus deseos [de los electores] no es necesariamertte incoirecto, no €s necesaria-
mente una mala representacién ni una violacidn del deber del representante. De hecho,
puede exigirsele en ciertas situaciones. Pero es anormal en el sentido de que exige una
explicacién o una justificacion»’. Esta explicacién, 16gicamente, debe hacerse «en térmi-
nos de los intereses de los representados»®.

Del comportamiento que deban tener idealmente los representantes no se deduce, sin
embargo, como van a actuar en la préctica. Bien puede ocurrir que los politicos no res-
pondan a lo que ef sistema representativo exige de cllos. Por ello, es necesario buscar un
motivo adicional que nos aclare por qué los politicos suelen dar razones. Si 1o hacen es por-
que tienen jncentivos para mostrar que ejercen su autonomia en beneficio de los ciudada-
nos. Aunque ios politicos no estdn atados por el programa electoral, si gue estan sujetos al
Juicio que emitan los individuos mediante ¢l voto. Légicamente, un partido que haya actua-
do en conira de los intereses publices, o asi o crean los votantes, no volverd a ser elegido,

3. Véasc Manin, B. 1996. Principes du guwvermment représentatif, Flammarion: 25,
6. Véase Manin, B. 1996. Principes du gouverament représentarif, Flammaron: 212-213,
7. Pitkin. H. F. 1985, £l concepro de represenracicn, Madnd; Centro de Hstudios Constitucionales: 180,

& Pitkin, W, F. 1885, Ef concepto de representucion, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales: 233,
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De esta forma, el sistema de premio-castigo en elecciones repetidas disuade del gobierno
arbitrario. Como ha observado Manin: «en el sistema representativo, la voluntad prospec-
tiva de los electores no es més que un deseo, pero cuando éstos no quedan satisfechos de
la politica llevada a cabo por los gobernantes, su juicio retrospectivo tiene el valor de una
orden»’. Precisamente al perseguir la aprobucion de los votantes, los representantes dardn
cuenta de sus acciones, especialmente si éstas no se ajustan a las promesas realizadas.

Es necesario hacer dos puntualizaciones a lo que he dicho. En primer lugar, la légica
descrita no supone necesariamente yue los politicos sean maximizadores de votos, aunque
si implica que necesitan el apoyo popular, ya sea para llevar a la practica sus programas o
para perseguir cualquier oiro objetivo. Sin embargo, esto no significa, al menos no nece-
sariamente, que un presidente con fimitacién de mandato se vaya a comportar de forma
arbitraria. Podria ocurrir que el politico buscase, por ejemplo, pasar a la historia con buen
nombre. En este caso, sus acciones tampoco serfan arbitrarias. En segundo lugar, se podria
argurnentar que los partidos no necesitan justificar los incumplimnientos de promesas, sino
que tinicamente deben ser capaces de evitar que los votantes se fijen en los mismos. Al fin
y al cabo, Jos electores no prestan excesiva atencion a los programas, por lo que las promesas
meumplidas pueden caer facilmente en el olvido. Sin duda esto es cierto para una parte de las
ofertas partidistas. Sin embargo, siempre hay promesas que no pasan desapercibidas, ya sea
porque afecten profundamente a los ciudadanos o porque los medios de comunicacién o la
propia oposici6n se encarguen de recordarlas. Son este tipo de promesas las que trato aqui.

En definitiva, la logica democritica conduce a tos politicos a dar razones. En realidad.
esta prctica es un mecanismo esencial que permite, si no amortiguar la independencia de
los representantes, al menos forzar a que hagan un uso no arbitrario de la misma. Como ha
sugerido Keech, la responsabilidad (accountability) tiene al menos dos significados: que los
politicos estén sujetos a sancién (come ocurre cuando castigan a un partido reemplazdndolo
por otro) y que estén sujetos a la necesidad de dar cuenta, justificar o explicar sus acciones'?,

Me he centrado hasta aqui en explicar por qué los politicos dan razones. Ahora es
necesario aclarar por qué los electores hacen caso de las mismas. De forma general, la
comunicacion de representantes a representados es (til para estos dltimos. Para que los
ciudadanos puedan discernir cudndo deben premiar o castigar a los gobiernos han de
tener el maximo de informacion poesible sobre cémo éstos han actuado y qué resultados
han obtentdo. Sin duda, una fuente esencial de informacién proviene de las razones que
los gobiernos ofrecen a propésito de las distintas politicas. Las explicaciones que se dan
desde el poder permiten a los electores tener mayor informacién sobre las acciones y
motivaciones de sus representantes y, por tanto, les ayuda a ejercer su control mediante

9. Manin. B. 1996. Principes du gouvernment représentatif, Flammarion: 307 (traduccién mia).

10. Keech, W, R. 1992. «Rules, discretion and accountability in macroeconemic policymaking», Governance, 5.
3: 259-274: 260,
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el voto''. Esto no implica suponer la existencia de un electorado perfectamente informado, ni
tampoco crédulo, Habrd votantes que estén atentos a las razones dadas desde el gobierno pero
habrd otros que mo To estén. De la misma forma, algunos electores creerdn las justificaciones
ofrecidas y otros no. Los gobiemos justifican sus acciones ante los medios de comunicacion,
los grupos de presi6n y lu oposicion. Estos actores transmitirdn sefiales sobre lo convincentes o
crejbles que son las razones ofrecidus. Asi, mientras los electores mds informados atenderdn a
lo que digan todas las partes implicadas, los mds perezosos utilizardn ka informacion propor-
cionada por los actores que consideren mas fiables como atajos a Ja hora de tomar una decisién.

En suma, aunque las democracias no cuenten con ninguna institucién que asegure ¢l cum-
plimiento de programas, los electores disponen de un mecanismo principal de control, el voto,
ast como de otro mecanismo yue ayuda a que &ste sea efectivo, como atender a Ias razones de
los politicos. Por su Jado, los representantes, al buscar la eleccién o reeleccidn, dardn cuenty a
los ciudadanos de sus acciones, tratando de convencerles de que actian en su beneficio. Asi,
cuando los politicos incumplan sus promesas ofrecerdn justificaciones que, quizds, convenzan
a los ciudadanos de la necesidad o conveniencia del incumplimiento. En caso de que lo hagan,
podrin a la vez incumplir y escapar del castigo electoral. De esta forma, paradéjicamente,
cuando los representantes dun razones se reduce la arbitrariedad con la que ejercen sus fun-
ciones pero, a Ja vez, pueden lograr convencer a los ciudadanos de incumplimientos que en la
practica pueden no ser ni convenientes ni necesarios. Esto implica, légicamente, que las razo-
nes que ofrecen los politicos no siempre son ciertas. Teniendo esto presente, no me interesa
aqui desarrollar este aspecto, sino analizar qué razones hay y cuéndo se pueden dar.

{Qué tipe de razones justifican los incumplimientos?

Para escapar del castigo electoral, no todo argumento vale. Como bien ha sefialado Pit-
km, «cualquier cosa que diga el representante no tiene por qué ser satisfactoria [.. J. Asi
no valdrd para un representante afirmar que hizo lo que hizo en su propio interés priva-
do»'2, ;Qué tipo de razones sirven? Cuiles son habituales?

Las justificaciones que los politicos presentan a la opinién piiblica apelan a las condi-
ciones exégenas'®. Puesto que el cumplimiento estd sujeto tanto a la presencia de factores
fuera del control politico como a los costes de la propia accidn, esta afirmacién equivale a

11. Veéase Przeworski, A, ¥ §. Stokes. 1999. «Citizen information and government accountability: What must
citizens know 1o control governments», en Manin, Bernard, Adam Prreworski ¥ Susan Stokes, ed., Democracy,
accountabifity and represenration. Cambridge: Cambridge University Press,

12. Pitkin. H. F. 1985, Ef concepto de representacion, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales: 180,

13. A mi entender, este es el aspecto esencial de las razones que justifican los incumplimientos. En cambio, otros
antores se centran mAs en clasificar los tipus de razones sin sacar claras consecuencias de las diversas calegorias.
Vcase McGraw, K. «Avoiding blame: An experimental investigation of political excuses and Justifications», Bri-
tish Jowrnal af Pofitical Science. 200 119-131.

|
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decir que los partidos no pueden justificar el abandone de promesas aludiendo a los costes
derivados del mero hecho de cumplir. El no querer afrontar las resistencias de otros acto-
Tes no sirve como excusa. Los politicos no pueden argumentar que no estan dispuestos a
asumir el precio de cumplir. 8i lo hiciesen, si mostrasen que ceden a las presiones de algu-
nos actores, estarfan reconociendo la prioridad de los intereses de unos pocos frente a la
mayoria electoral que les llevé al poder. Ademds, para que los politicos puedan hacer uso
de alguna de las posibles justificaciones, una condicién es necesaria: que algo cambie entre
el momento de la promesa y del incumplimiento, Si nada cambia, no hay razén para incum-
plir. Por tanto, las justificaciones deben aludir a cambios en las condiciones exdgenas.

En la préactica politica, un cambio en las condiciones exégenas supone un cambio en la
informacidn de ia que dispone el partido en el gobierno a la hora de tomar una decisidn.
La existencia de nueva informacién puede producirse o bien por el mero hecho de llegar
al gobierno, o bien porque cambien las circunstancias con respecto al momento de 1 elec-
¢ién'!, En el primer caso, el partido reconoce que la informacién que tenia al contraer el
compromiso no era completa. Dicho de otre modo, existe informacion que sélo desde el
gobierno se puede conocer. En el segundo caso, en-cambio, no hay informacién privada,
sino que, sencillamente. algo ha cambiado va sea en la situacién nacional o en la propia
coyuntura internacional. Aqui estarfa incluido cualquier tipe de shock externo, en los que
la responsabilidad cae sobre la propia situacién internacional.

Un ejemplo tipico del primer tipo de razén es cuando un partido accede al poder y des-
cubre déficits ocultos que le llevan a justificar el incumplimiento de una promesa'®. Una ilus-
tracién clara de cambio de circunstancias nos lo ofrecen las elecciones espafiolas de 1982,
cvando el PSOE se comprometié en la creacién de 800.000 puestos de trabajo. Sc trataba,
por tanto, de una promesa visible y concreta. Al final de la legislatura, en 1986, el PSOE no
s6lo no habia cumplido su promesa, sino que la tasa de paro aumenté del 16,3% en 1982 al
21,1% cuatro afios mds tarde. En cste caso, el Gobierno justificé el incurmplimiento alu-
diendo a los cambios que se habian producido con respecto al momento de la cleccién. Asi,

14. Agradezco a Ignacio Sdnchez-Cuenca haberme hecho ver los fres tipos de «excusas» que presento aqui.

15. Otro ejemplo, algo simple, es ¢l incumplimiento del Partido Papular con respecto a la reduccién del alto fun-
cionariado. Dos dias antes de las elecciones de marzo de 1996, José Maria Aznar prometio reducir 5.000 puestos
de la Administracidn, enire dircetivos y altos cargos. Dos afios mds tarde. ante la denuncia por parte del PSOE de
que el Gobierno no habia cumplide con su promesa, el Ministro de Administraciones Priblicas, Mariano Rajoy.
admiti6 el «errors y reconocié que «las cosas 1o se ven jgual desde el Gobierno que cuando sc cstaba en Ja opo-
sicign». Algo similar ocurrio con el compromiso de prohibir que los altos cargos de Ta Administracién pudiesen
pertenecer a los consejos de administracidn de las empresas piiblicas, en el que, tras el incumplimiento, un alto
cargo reconacié que al llegar al Gobierno se habfan dado cuenta de que «cn la Administracion los sueldos no eran
tan altos» En una entrevista realizada por ¢l diario ABC. Rodrigo Rato habia afirmado: «Es un compromisa del
PP [la prohibicidn mencionadal que se deriva del mandato del Tribunal de 1z Compctencia para evitar yue los mis-
mos gue compiten regulen el mercados. Con todo, cl programa eiectorzl del PP matizé este comipromiso. He reco-
gido los ejemplos de Del Val, Luis, y Angeles Afuera, Donde dije digo. Antologia de faroles, desmentidos v pro-
mesas inrumplidas. Madrid: Temas de Hoy: 83-85,
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en 1984, Felipe Gonzilez afirmé: «La cifra cabalistica [de los 800.000 puestos de trabajo] no
fue un mimero impensado, sino elaborado por los técnicos del PSOE, que elaboraron ¢l pro-
grama creyendo que el déficit presupuestario con el que se encontraria el partido seria el 4%
del PIB; la realidad fue que el déficit en diciembre de 1983 ya estaba en el 6%»'.

Cuando cambian las circunstancias con respecte al momento de la eleccién, los gobiernos
también pueden aludir a los costes de oportunidad de las politicas. Ante una crisis econdmica,
por ejemplo, un partido renuncia a la promesa de ampliar el nimero de becas universitarias
para poder camplir el compromiso de crear nuevos hospitales. En este caso, el gobierno aban-
dona una promesa que exige gasto pliblico dando como razén el que haya otra medida priori-
taria. Pero también hay costes de oportunidad politicos'’. Los partidos pueden justificar €
abandono de una promesa aludiendo a que su realizacién interferiria negativamente en la con-
secuci6n de otros objetivos politicos de mayor prioridad. Valga como ejemplo, la justificacién
ofrecida por el PSOE ante el cambio de postura sobre la OTAN cuando aludié a que la entra-
da de Espafia en la Comunidad Europea requeria permanecer en dicha organizacion.

Responsabilidades

No todas las justificaciones son igualmente crefbles. Es razonable pensar que los votan-
tes crean que un shock externo fuerza el incumplimiento o que el gobierno comparte res-
ponsabilidad en determinados asuntos, como la creacion de empleo. En cambio, cabe espe-
rar que la aparicién de informacién privada, aquella que sélo desde el gobierno se puede
conocer, provoque mayores dudas en los ciudadanos. Asi como las crisis econémicas y las
complejidades de algunas politicas son claras y visibles para los electores, el grado de
informacién que tienen los partidos antes de llegar al poder no lo es. Por tanto, la credibi-
lidad de Jas excusas dependerd del grado de responsabilidad objetivamente atribuible.

Desde una perspectiva normativa, sin embargo, se ha defendido la necesidad de que los
votantes atribuyan automdticamente responsabilidades a los gobiernos, de forma que se
muestren sordos ante las excusas y justificaciones de los politicos: «Aun si los fracasos de
las cosechas de los afios 1970 fueron consecuencia del mal tiempo, y si los precios del
petréleo se debieron a la OPEC, ;por qué no culpar al presidente americano ¥ a su parti-
do? Pecar por un exceso de indulgencia harfa a los votantes vulnerables a habiles explica-
ciones y racionalizaciones, mientras que errar por ser demasiado intransi gente sélo lleva-
ria a los politicos a actuar con mayor energia ¢ imaginacién»'®.

16. He recogido esta vita de Meseguer. C. «Virajes: causas y excusas. La macroeconomia en la primera legislaty-
ra socialista (1982-1986)». Madrid: Instituto Juan March (ao publicado). Citado en £1 Pars. 28 de junio de 1984,

17. Apradezeo 3 José Maria Maravall haberme hecho notar esta diferencia.
18. La cita s de Page, B, citado en M. Peffley, 1985. «The voter as a Juror: Amribting Responsibility for Eco-

nomic Conditions». en Eulau, H., y M. S. Lewis-Beck (eds.), Economic conditions and elecioral outcomes- The
United States and Western Europe, Nueva York: Agathon Press: 187-206- 189, Traduccidn mia.
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Curiosamente, una teoria positiva como la del voto econdmico, segin la coal los votan-
tes responden a los resultados pasados o previstos de ta economia, supone ignalmente unos
ciudadanos intransigentes que atribuyen directamente responsabilidades a los gobiernos
por el estado de la inflacién, el paro y demds pardmetros econémicos. La teoria admite,
como mucho, que los votantes que no castigan a sus gobiernos por los malos resuitados
econdmicos se comportan asi a pesar de esos malos resultados, ya sea movidos por facto-
res ideol6gicos o de otro tipo'”. Es decir, los ciudadanos no hacen al partido del gobierno
irresponsable. Igualmente, los estudios sobre funciones de popularidad defienden que ¢l
estado de la economia influye en Ia valoracién de los gobiemos, suponiendo que los ciu-
dadanos hacen al gjecutivo culpable de ia situacién econémica®, La literatura sobre voto
econdmico y sobre funciones de popularidad contempla como vinica excepci6n el hecho de
que sea el propio marco institucional el que impida a los ciudadanos atribuir directamente
responsabilidades, como ocurre cuando se dan gobiemos minoritarios o ejecutivos duales.
Los electores tampoco harian responsables a aquellas instituciones que no gestionan direc-
tamente la actividad econémica, como los gobiernos locales o regionales.

Algunos estudios, sin embargo, han puesto en entredicho la automdtica atribucién de res-
ponsabilidad sobre la que se basa estas teorias, Se han aportado pruebas que llevan a dudar de
si los votantes hacen realmente responsables a los gobiemos de la economia. Y si no hay res-
ponsabilidad, dificiimente puede haber castigo™. Con todo, en ningiin estudio se ha planteado
que la atribuci6n de responsabilidades varie en foncién de las distintas politicas y que ello afec-
te a la valoracién de los gobiemos y al voto. Mi intencién es mostrar que los ciudadanos perci-
ben que los gobiernos no tienen 1a misma responsabilidad en unas politicas que en otras. Dicho
de otro modo, los electores reconocen que el peso de las condiciones exdgenas, aquellas que los
politicos no pueden controlar, es mayor en unos dmbitos que en otros. Mas importante avin, el
hecho de restar responsabilidad afecta a cémo se valore a los gobiemnos y a c6mo se decida votar.

He abordado este problema mediante el anlisis de encuesta, que permite comparar el
grado de responsabilidad que tos ciudadanos atribuyen al gobierno en distintas politicas
piiblicas*. He seleccionado dos bloques de dos politicas. En ¢l primero incluyo paro y

19. Por ejemple, en su estudio sobre voto econdmico, I. M. Maravall y A, Przeworski aluden a que el limite de
este tipo de voto en Espafa puede deberse a 1a presencia de fuertes lealtades partidistas e ideoldgicas. En «Poli-
tical reactions 1o the economy: the spanish experience», manuscrite no publicado, 1998,

20. La literatura sobre funciones de popularidad est4 resumida en Bosch. A, A. Diaz y C. Riba, 1998, «;Qué es
una funcidn de popularidad?». manuscrite no publicado.

21. Véase Pelfley, M. 1985. «The voter as u Juror: Attributing Responsibility for Economic Conditions», en
Eulau, H. y M. 8. Lewis-Beck (eds. ), Econamic conditions und electoral outeomes: The United States and wes-
fern Europe. Nueva York: Agathon Press: 187-206.

22. Fl andlisis que sigue no pretende agotar &1 problema de la respensabilidad. Se trata sobre todo de unos pri-
meros resultados dentro de una amplia cuestién que se va a desarrollar con mayor detalle en un proyecto de inves-
tigacién en marcha.
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desarrollo econémico y en cl segundo cducacién y carreteras. El criterio ha sido distinguir
cuestiones muy condicionadas por la presencia de factores cxdgenes, como son las polit-
cas ccondmicas, de asuntos en los que el gobierno guarda un mayor control sobre los resul-
tados alcanzados.

Pese a que lus encuestas no incluyan preguntas que aludan directamente a la res-
ponsabilidad en distintos asuntos, he podido acercarme de forma indirecta 4 esta cues-
tidn. Para ello, he utilizado una encuesta de DATA de 1963, que se refiere, por lo tan-
to, al gobierno del PSOE. En un primer momento, se pide a los entrevistados que digan
si creen que el gobierno lo ha hecho bien o mal en una serie de dreas. A conlinuacidn,
se pregunta si se considera que otro partido lo habria hecho mejor. Una forma de anali-
zar la responsabilidad consiste en observar las respuestas de los individuos que creen
que el gobierno lo ha hecho mal en las distintas dreas cuando se les pregunta si pien-
san que otro partido lo hubiese hecho mejor. Las respuestas positivas indicarian que
estaba en manos del partido en el gobierno oblener mejores resultados: el partido en
cuestién es responsable. Las respuestas negativas indicarian que el resto de los partidos
son incapaces de lograr una mejor gestién, o bien porque se crea que todos los politi-
cos son igualmente iniitiles, o bien porque se considere que los resultados de una poli-
tica concreta no dependen por completo de la accidn de los gobiernos. Doy por hecho
que la mnterpretacién vilida es la segunda, entre ofras cosas porque de no ser asi los
entrevistados declarariun que otro partido no puede hacerlo mejor en ninguna de las
dreas politicas, sin haber diferencias entre cuestiones mds o menos condicionadas por fac-
tores exégenos™.

Segun consta en la Tabla 1, los porcentajes mds altos de respuestas negativas se dan
en paro y desarrollo econémico. En concreto, entre los que valoran negativamente la
gestién del gobierno en materia de paro y desarrollo econémico, el 53% considera que
otro partido no hubiese resuelto mejor el primer problema y el 50,5% el segundo, mien-
tras que entre los que tienen una mala opinidn de fa politica educativa, sélo el 35,5%
cree que otro partido no lo hubiese hecho mejor. El porcentaje con respecto a la cons-
truccidn de carreteras es también bajo, el 36,6%. Los electores, por tanto, 5o atribuyen
el mismo grado de responsabilidad al gobierno en la mala gestién que perciben en cues-
tiones como el paro y el desarrollo econémico que en asuntos como la educacién o las
carreteras. Cuanto mds dependen las politicas de condiciones exégenas, menos respon-
sables se hacen a los gobiernos.

23. Es posible. ademds, que la cuestidn de la responsabilidad se analice mejor mediante una pregunta indirecla
que mediante una directa. Cabe pensar que si se preguntase al entrevistado por el grado de responssbilidad del
gobiemo cn distintas dreas politicas, habria una tendencia a responder a todo, con algo de cinismo, que si tiene
respomsabilidad. Las respuestas de los entrevistados, por tanto, pucde que se ajusten més a la realidad si se utiti-
Za una pregunta indirecta,
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TAaBLA 1,
GRADO DE RESPONSABILIDAD ATRIBUIDO AL GOBIERNG ENTRE LOS QUE VALORAN
NEGATIVAMENTE SU GESTION EN DIVERSAS AREAS POLITICAS.

Valoracidn sobre si otro partido
lo habria hecho mejor en las dreas indicadas

Mala valoracion del gobierno

en las dreas indicadas St No
Paro 47.1% 52,9%
{(517) {380)
Desarrollo econdmice 49.5% 50.5%
(427) (4353
Educacién 64.5% 35,5%
(427) (163)
Carreteras 63,4% 36,6%
{427) (87

() Ndmero de casos _

Comeo es 16gico, la ideologia afecta enormemente a la atribucién de responsabilidad.
Segiin consta en la Tabla 2, el porcentaje de electores del PP que creen que otro partido lo
habria hecho mejor es mucho mds alto tanto en las politicas educativa y de carreteras,
como en el paro y el desarrollo econdmico. Con todo, los electores socialistas y populares
hacen mds responsable al gobierno de 14 mala gestion en educacién y carreteras de lo que
le hacen con respecto a los asuntos econdémicos. Por tanto, aun siendo muy claro el efecto
de Ia ideologia. los votantes de los dos partidos otorgan grados distintos de responsabili-
dad en las dreas politicas analizadas.

TaBLA 2.
(GRADO DE RESPONSABILIDAD ATRIBUIDO AL GOBIERNQ ENTRE LOS QUE VALORAN
NEGATIVAMENTE SU GESTION EN DIVERSAS AREAS POLITICAS SEGUN RECUERDO DE vOTO

Valoracion sobre si otro partide
lo habria hecho mejor en las dreas indicadus

Mala valoracién del gobierno

en las dreas indicadas St No
Paro
Votantes PSOE 19.3% 80,7%
(61) {255)

Votantes PP 79.1% 20,9%
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TABLA 2 (vontinuacion).
GRADO DE RESPONSABILIDAD ATRIBUIDD AL GOBIERNO ENTRE LOS QUE VALORAN
NEGATIVAMENTE SU GESTION EN DIVERSAS AREAS POLITICAS SEGUN RECUERDO DE VOTO

Valoracion sobre si otro partide
o habria hecho mejor en las dreas indicadas

Mala valoracidon del gobierno

en las dreas indicadas St No
{219) (58)
Desarrolle econémico
Votantes PSOE 19.8% ) 80.2%
41) {166)
Votantes PP 78.3% 21.7%
(199} (55)
Educacion
Votantes PSOE 31,0% 69,0%
(18) 40}
Yotantes PP 84,7% 15.3%
{144) (26)
Carreteras
Votantes PSOE 33,3% 66,7%
(N 2)
Votantes PP 84,1% 15.9%
69) (13)

(} Nimero de casos

{Como afecta la responsabilidad atribuida al gobierno a la valoracién que se hace de
su gestion? En la Tabla 3 presento los resultados. En este caso, la muestra estd compuesta
por los individuos que declaran que el gobierno lo ha hecho mal en la politica de paro. Se
trata de ver si aquellos que creen que otro partido lo hubiese becho mejor valoran peor la
gestion global del gobierno yue aquellos que piensan que ninguna otra fuerza politica
hubiese producido mejores resultados. La valoracion de la tarea gubernamental se divide
en cuatro categorfas; los que creen que lo ha hecho bien; los que dicen que lo ha hecho
regular tirando a bien; los que piensan que lo ha hecho regular tirando a mal; y los que con-
sideran que lo ha hecho mal.

Entre los que hacen al gobierno responsable del desempleo, dnicamente el 1% valora
positivamente su gestion, mientras que entre los que no le hacen responsable, el porcenta-
je aumenta hasta el 8,5%. lgualmente, entre los individuos que culpan al gobierno por la
mala gestién en el paro, el 39,5% tiene una mala opinién del mismo. En cambio, entre los
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que no 1o hacen culpable, sélo el 12% valora negativamente al Gobierno. En definitiva, la
responsabilidad afecta considerablernente a la valorucion de la tarea llevada a cabo por el
ejecutivo™,

TaBLA 3.
INCIDENCIA DE LA RESPONSABILIDAD EN LA VALORACION GLOBAL DEL GOBIERNO
ENTRE LOS QUE VALORAN NEGATIVAMENTE LA GESTION EN EL PARO

Valoracion sobre si otro partido
lo habria hecho mejor en paro

Valoracion global

del gobierno Si No Torales

Bien 1,0% (5) 8.5% (49) 4.9% (54)
[-5.7] [5.7]

Regular + 16,4% (85) 493 (285) 33,8% (3700
[-11,5] [11,5)

Regular - 43,1% (223) 304% (176) 36,4% (399)
[4.4] [-4,4]

Mal 39,5% (204) 11.8% (68) 24.8% (272)
{10,6] [-10,6]

Totales 100% (517) 100% (578) 1095

{) Niimero de casos. |] Residuos ajustados. Chi-Cuadrado: 214,8 (significativo al 1%). V de Cramer: 0,44

Hay que destacar que tanto entre los electores del PSOE como entre los del PP el hecho
de restar responsabilidad mejora la valoracién de la gestién del gobierno (Tablas 4 y 3).
Entre los votantes socialistas que creen que el gobierno no es responsable de 1a mala poli-
tica de paro, el 14,1% lo valora con un bien, mientras que el porcentaje disminuye al 3,3%
entre los que le dan responsabilidad. Igualmente, entre los electores del PP que consideran
que el gobierno no es responsable, el 31% lo califica con un “regular tirando a bien™?, El
porcentaje disminuye al 7,8% entre los que piensan que si hay responsabilidad. Por el con-
trario, entre los que votan al PP y creen que el gobierno es culpable del alto desempleo, el
51% dice que la gestidn global ha sido mala, mientras que sé6lo lo piensa el 19% enire los
que consideran que no hay responsabilidad. De la misma forma, entre 1os electores socia-
listas que atribuyen responsabilidad, el 13% dice que el gobierno lo ha hecho mal, y sélo
el 3.5% de los que creen que no es responsable,

24. La asociacion entre estas dos variables, medida por la V de Cramer, es bastante fuerte, el 0,44,

25. Ninguno de los que declaran vatar al PP califica al gobierno coa un bien.
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TaBLA 4.
INCIDENCIA DE LA RESPONSABILIDAD EN LA VALORACION GLOBAL DEL GOBIERNO ENTRE LOS
VOTANTES SOCIALISTAS QUE VALORAN NEGATTVAMENTE LA GESTION EN Fi. PARO

Valoracion sobre si otro partido
o habria hecho mejor en paro

Valoracion global

del gobierno Si No Totales

Bien 3.3%(2) 14.1% (36) 12,1% (38)
[-2,3] [2,3]

Regular + 39,4% (24) 62,5% (159) 38,1% (183)
[-3.3] [3.3]

Regular - 44,3% (27) 19,7% (50) 24.4% (77)
[4,0] [-4.00

Mal 13,1% (8) 3.5% (9) 54% (1)
[3.0] [-3.0]

Totales 100% (61) 100% (254) 315

{) Nimero de casos. [] Residues ajustados. Chi-Cuadrado: 29,9 (significativo al 19%). V de Cramer: 0,31,

TABLA 5.
INCIDENCIA DE 1.A RESPONSABILIDAD EN 1A VALORACION GLOBAL DEL GOBIERNO ENTRE LOS
VOTANTES POPULARES QUE VALORAN NEGATIVAMENTE LA GESTION EN EL PARO

Valoracion sobre si atro partido
io hubria hecho mejor en paro

Valoracion global

del gobierno St No Totales

Regular + 7.8%(17) 31,0% (18) 12,6%(35)
[-4,7] [4,7]

Regular - 41,6%(91) 50,0%(29) 43,3%(120)
{-1.,2] [1,2]

Mat 50,7%(111) 19,09%(11) 44,0%(122)
14.3] (-4.3]

Totales 100%(219) 1009%(58) 277

()} Nimero de casos. [] Residuos ajustados. Chi-Cuadrado: 30,9 (significative al 15:). V de Cramer: (1,334,

De entre los factores que llevan a los ciudadanos a volar por un determinado partido
politico, en Espafia se ha prestado mucha atencién a la predisposicién ideclégica y parti-
dista 0 a los perfiles sociales y religiosos de los individuos. En cambio, ha habido una ten-
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dencia a dejar de lado otro tipo de razones como es el hecho de que los ciudadanos sesn
sensibles a las gestiones de los gobiernos o a las cumplimientos de promesas. Sin embuar-
0, este tipo de factores puramente politicos incide claramente en ¢l comportamiento elec-
toral. Asi, por ejemplo, entre las razones ofrecidas por las personas gue votaron a la UCD
en 1979 y cambiaren su voto a AP en 1982, la segunda en importancia, tras la division del
partido en el gobierno, fue que los centristas no cumplieron su programa. El 67,8% de los
encuestados manifestaron que el incumplimiento tuve mucha y bastante influencia cn el
hecho de haber dejado de simpatizar con la UCD?®. De la misma forma, entre aquellas per-
sonas que votaron al PSOE en 1982 y se pasaron al CDS en 1986, un 2,7% de la muestra,
el 65,8% dijo que la razon habia sido que el PSOE ne cumplié sus promesas, frente al 32%
restante que optd por otras razones”. Por otro lado, en 1993, el 20,3% de los encucstados
que habian optado por lzquierda Unida declaré que la razén de su voto era el incumpli-
miento socialista®™,

He analizado cémo la atribucion de responsabilidades afecta a la valoracién de los
gobiernos, Quiero ahora mostrar céme incide en el voto. Para ello he utilizado de nuevo la
encuesta de DATA de 1993. He creado una variable dicotémica, en la que el valor 1 corres-
ponde a los individuos que votaron al PSOE en 1993 y el valor 0 a los que optaron por
cualquier otro partido. En una primera regresion logistica trato de estimar si aumenta o dis-
minuye de forma significativa la probabilidad de votar al PSOE cuando los individuos cre-
en que el gobierno o ha hecho mal en la politica de paro, mientras que en una segunda
regresidn afiado la variable sobre el grado responsabilidad que los cindadanos atribuyen al
ejecutive en la gestion del desempleo. Ademds, para poder aislar el efecto propio de la res-
ponsabilidad he incorporado en las dos regresiones las variables ideologia, valoracion de
Felipe Gonzilez y valoracion de la gestion global del gobierno.

En suma, las variables independientes incluidas en la primera regresion son: (1) la ide-
ologia del entrevistado®; (2) la valoracién de Felipe Gonzilez, siendo 0 la peor califica-
cion posible y 10 la mejor; (3) la valoracion det gobietno en la politica de paro, en la que
130

hay dos opciones, bien o mal™; y {4) Ia valoracién de la gestion global del gobierno, en la

que se pide ai entrevistado que elija entre bien, regular tirando a bien, regular tirando a mal

26. Encuesta postelectoral del Centro de Investigaciones Sociolégicas. Estudio 1327, 1982,
27. Encuesta postelectoral del Centro de Investigaciones Sociolégicas. Estudio 1542, 1986.
28. Encuesta postelectoral del Centro de [nvestigaciones Sociolégicas. Estudio 2061, 1993,
29, Para ver el efecto de la ideologla declarada por el entrevistado, medida de 1 a 10 en la encuesta {siendo 1 la
extrema izquierda y 10 fa extrema derecha) he creado tres variables dicotémicas: la variable «izquierda» en la que
of valor | recoge las posiciones 3 y 4 y el valor (3 el resto de las posiciones; la variable «extrema izquierda» en la que
el valor 1 son ios que se posicionan en el | y 2 de la escala y el valor U el resto; y la variable «centro jzgquierdas

en la que el valor 1 agrupa a los individuos que se colocan en ¢l 5 de la escala ideolégica y ¢l valor () al resto.

30. 1a categoria de «bien» vale 0 y la de «mal» 1.
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y mal®'. Segiin consta en la Tabla 6, todas las variables son significativas, salvo ser de
centro izquierda®. La interpretacién es la siguiente: la probabilidad de votar al PSOE es
mayor entre los individuos de izquierda y de extrema izquierda {por este orden) que entre
los que se declaran de centro derecha, derecha o extrema derecha; conforme aumenta la
valoracidn de Felipe Gonzilez mds probable que se decante por su partido; si una per-
sona declara que el gebiemno lo ha hecho mal en paro. mas dificil serd que vote al PSQE;
y, finalmente, conforme se valore peor al gobierno menos probabilidad habrd de optar por
los socialistas,

TABLA 6.
EFECTO DE LA VALORACION DE LA POLITICA DE PARO Y 1.A RESPONSABILIDAD
ATRIBUIDA AL GOBIERNO EN EL voTO AL PSQE

Regresién | Regresion 2
Coeficientes Error tipico Coeficientes Error tipico
logit logit

(Constante) -0,27 0,51 -1,96 0,62
lzquierda 1,21%% 0,20 1,05%% 0,22
Extrema izquierda 0,83%* 0,24 0,81** 0,26
Centro izquierda 0.31 0,21 0,23 0,23
Valoracion de

F Gonzilez 0,23%* 0,03 0,23%* 0,03
Valoracién global

del gobiemo -0,66%* 0,10 -0,53%* (.11
Valoracion politica

contra ¢l paro -(,43% 0,20 -0,36 0,21
Valoracion actuacion

otro partido en paro 0,80%* 0.18
Ecuacion 1: Ecuacion 2:
Nimero de casos: 1.327 Numero de casos: 1.213
% Casos positivos predichos: 60,48 % Casos positivos predichos: 64,78
% Casos negativos predichos: 86,08 % Casos negativos predichos: 84,81

* Significativo al 5%
** Significativo al 1%

31. Los valores son: bien=1, regular tirando a bien=2, regular tirando a mal=3 y mai=4.

32. Hay que tener en coenla que aunqgue lécnicamente esta categoria se corresponda con el centro izquierda de la
escala ideologica {valor 5), en la prdclica los encuestados puede que la identifiquen con el centro.
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La segunda regresién incluye ademds la variable que mide la responsabilidad en fa poli-
tica de paro. Recuerdo que se pide al encuestado que diga si cree que oiro partido lo habria
hecho mejor: el valor 1 son aquellos que creen que si, mientras que el valor 2 indica le con-
trario. En la Tabla 6 se puede observar que cuando los entrevistados restan responsabilidad
aumenta la probabilidad de que voten al PSOE. Pero, ademds, ahora s6lo cinco de las sie-
te variables son significativas. Al introducir la responsabilidad en el paro, deja de ser sig-
nificativo c6mo se valore su gestion en este asunto, lo gue indica que lo fundamental es la
responsabilidad y no el resultado final de la politica. En definitiva, la valoracisn de la poli-
tica de paro incide en la probabilidad de voto al partido en el gobierno pero la variable deja
de ser significativa cuando se incluye en el andlisis la responsabilidad en esa drea.

Cumpliniiento de promesas

Mientras las politicas econdmicas se ven muy afectadas por condiciones exdgenas, en
otTos asuntos apenas inciden estos factores. Hay politicas que dependen casi dnicamente
de los costes que los politicos estén dispuestos a asumir. Un ejemplo muy claro es la cues-
tidn del aborto. Puesto que las justificaciones de los politicos siempre aluden a ese con-
junto de factores exégenos, la consecuencia es que en el aborto desaparece el abanico de
razones que permiten explicar tos incumplimientos. Sélo hay una excepcién: recurrir a los
costes de oportunidad politicos,

El aborto no es un asunto que esté sujeto a la posibilidad de que se descubra nueva infor-
macion. Se trata de una cuestién moral, en la que los ciudadanos determinan sus posiciones
en funcion de una serie de principios. De ahi que ni pueda haber informacion privada, ni las
circunstancias que rodean la regulacion de este asunto puedan transformar de forma signifi-
cativa dichas posiciones. Esto no significa que en el aborto las posturas sean inamovibles. Se
sube que la opinidn piiblica de distintos paises ha cambiado lentamente su forma de entender
esta cuestion. Sin embargo, las transformaciones han tenido lagar a lo largo de varias déca-
das o al menos de varios afios y en respuesta siempre a transformaciones sociales mas pro-
fundas. Como bien han mostrado Page y Shapiro para el caso de Estados Unidos, las opinio-
nes de los ciudadanos ante el aborto no han sufrido cambios radicales ni vaivenes. Si esto es
asi es porque, a diferencia de lo que ocurre con la politica exterior, las cuestiones econdmi-
cas o los escandalos politicos, los asuntos sobre derechos civiles, como la pena de muerte, el
control de la natalidad o el abortv, no estdn sujetos a corto plazo a circunstancias cambian-
tes. S6lo los cambios lentos acaecidos en la propia sociedad americana han pedido transfor-
mar de forma gradual las posiciones de los ciudadanos ante estas cuestiones™®,

Los peliticos tampoco pueden explicar por qué no cumplen su promesa sobre el abor-
to aludiendo a que existen politicas de gasto de mayor prioridad. El aborto es una politica

33. Véase Page. B. L. y R. L. Shapiro, 1992. The rational public. Chicago: The University of Chicago Press.
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regulativa y, por tanto, sin costes de oportunidad de cardcter econémice. La decision sobre
su autorizacidn no estd vinculada a lo que se haga en otros dmbitos, al menos si no se con-
templa la posibilidad de incluir 1a intervencién médica en la red sanitaria piblica y con ello
en los presupuestos generales del estado.

Los costes de oportunidad, sin embargo, no tienen por qué ser tnicamente de cardcter
econdmico: pueden ser también politicos. En este caso, los partidos pueden justificar el
abandono de una promesa argumentando que su realizacion interferiria negativamente en
la consecucion de otros objetivos. De hecho, en una politica como la del aborto, éste es de
los pocos argumentos a los que se puede objetivamenie aludir para justificar un incumpli-
miento. Con todo, al tratarse de un asunto que afecta 4 los principios basicos de los indi-
viduos, el argumento sobre los costes de oportunidad politicos se vuelve bastante excep-
cional. ; Qué valor prioritario al aborto justificaria el abandono de una promesa o el cambio
de posicion en este dmbito? Por cjemplo, el respeto a la Constitucién o la defensa de 1a
estabilidad democrdtica. Los representantes pueden justificar un incumplimiento o un giro
politico aludiendo a la necesidad de acatar la Constitucion, o bien porque la ley funda-
menial mencione de forma explicita esta cuestién o bien porque el tribunal constitucional
se haya pronunciado al respecte. Los politicos también pueden argumentar que el cambio
de posicion es necesario para desactivar un conflicto que podria poner en peligro la esta-
bilidad de la democracia™,

El aborto presenta una serie de rasgos que, sin duda, son comunes a otras cuestiones.
De lo diche hasta aqui se deduce que los representantes dispondrdn de un abanico menor
de razones en asuntos que tengan al menos tres caracteristicas. Primero, deben ser politi-
cas regulativas. Este tipo de politicas se distinguen por no implicar necesariamente gasto
publico. por tener efectos inmediatos y por tener Gnicamente la responsabilidad el que tie-
ne capacidad para tomar la decisién. Segundo, deben scr politicas intemnas, por tanto, no
sujetas a las coyunturas ¢ acontecimientos internacionales. Finalmente, debe fratarse de
asumtos en los que la informacién sea completa. Ejemplos claros de politicas que retinen
las tres caracteristicas mencionadas son aquellas que, como el aborto, se refieren a cues-
tiones morales o que afectan a las formas de vida de las personas, como la eutanasia, los
derechos de los homosexuales o la pornografia. También se puede pensar en otro tipo de
cuestiones con una dimension no tan claramente moral., como la pertenencia de armas o el
consumo de drogas.

¢Cudles son las consecuencias de estas caracteristicas? ;Qué efectos tiene la ausencia
de razones? La respuesta es el cumplimiento de programas: cuanto menor sea el abanico

34. Por gjemplo, en Espafia la coalicidn AP-FDP justifics 1a moderacidn en 1a cuestidn del aborto aludiendo a la
necesidad de respetar la sentencia del Tribunal Constitucional que habia reconocido la constitucionalidad det pro-
yecto de despenalizacién llevado a cabo por ol primer gobiemno socialista. Por otro lado, el argumento sabre la
necesidad de mantener la estabilidad democritica fue utilizado por los dos principales partidos italianos durante
¢l proceso de negociacion de la ley det aborto, ta Democracia Cristiana v el PCL Véase Rarreiro, B. 1998, Demo-
cracia v conflicre moral: la politica del aborio en liafia v Espa#ia, Instituto Juan March,
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de razones con las que justificar ¢l abandono de promesas, mds sujetos estardn los repre-
sentanies a los deseos de los representados. Las investi gaciones empiricas muestran, efec-
tivamente, que el grado de consonancia entre las politicas y los deseos de los civdadanos
€s mayor en cuesliones como el aborto de lo que lo es en otros ambitos™.

Se pedria argumentar, no obstante, quc el alto grado de respuesta politica en estas cues-
tiones sc debe Gnicamente a que son asuntos extremadamente visibles ¥ que los ciudadanos
sienten de forma muy cercana. Estas caracteristicas, sin duda, incentivan a los gobiernos y
parlamentos a acercarse a la opinién mayoritaria. Sin embargo, hay razones para pensar que
esto no es suficienie. Volviendo de nuevo a los ejemplos expuestos, a nadic se le escapa que
tanto el giro politico que dio el PSOE a propdésito de 1a OTAN, como el incumplimiente con
respecto a la creacion de empleo, fueron promesas visibles e importantes.

En suma. cuanto méds complejas sean las politicas (no ya dificiles, puesto que et
aborto también lo es), mds se agranda el abanico de Justificaciones a disposicién de los
gobiernos. Cuando la informacién es incomplety, las interrelaciones internas y externas
fuertes, las responsabilidades difusas ¥ los efectos inciertos, los representantes dispo-
nen de mds razones para incumplir. Asf, paradéjicamente, alli donde en el ejercicio de
su autonomia los politicos no dependan mds que de si mismos, més sujetos estaran al
desec popular.

Conclusiones

Aunque en lus democracias los representantes no estan formalmente sujetos a las
promesas realizadas durante las campafias electorales, el sistema de elecciones repeti-
das crea un incentivo para que Jos politicos se atengan a las mismas. Cuando los ]JD]]’—.
ticos incumplen, tratardn de convencer a los electores de que lo hacen porque las con-
diciones exdgenas, aquellas que no pueden controlar, han cambiado. Asi. el
cumplimiento dependerd, entre otras cosas, de la responsabilidad de los gobiernos en
las distintas dreas politicas.

Contrariamente a lo que habitualmente se ha supuesto, los ciudadanos tienen cierta
capacidad para ver el grado en que las distintas polfticas estdn condicionadas por factores
exogenos. Los electores perciben que los gobiernos no tienen la misma responsabilidad por
los malos resultados alcanzados en las politicas econémicas que por la mala gestidn en
cuestiones menos sujetas a condiciones exdgenas, como la educacidén o las carreteras. Mas
importanfe aiin, cuando los ciudadanos restan responsabilidad, incluso en 4reas complejas
como la politica de paro, mejora la valoracion que hacen del gobierno y aumenta la pro-

335. Para el caso de Estados Unidos, véase Page, B. 1, ¥ R. Y. Shapiro. 1983, «Eftects of public opinion on policy»,
The American Political Science Review, 77, 1: 175-190. Sobre dos casos europeos, el espafiol e italiano, véase
Barreiro. B. 1998, Democracia v conflicto moral: ln politica del aborto en Italia ¥ Espafig, Madnid: Instituto Juan
March,
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babilidad de que voten al partido en el poder, Algunas politicas, enire ellas la del aborto,
apenas estdn sujetas a condiciones exdgenas. En estos casos la atribucion de responsabili-
dad es clara y directa. El tinico responsable es el que tiene capacidad para decidir. Conse-
cuentemente, al no disponer de razones objetivas para incumplir los politicos estdn mds
sujetos al deseo popular. Son dmbitos en los que los ciudadanos ganan control electoral.
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