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| La economia politica de las reformas
de la financiacién electoral *

Joaquin Artés Caselles y Enrique Garcia Vifiuela

Desde 1a aprobacién de la ley electoral en 1985 las disposiciones sobre la financiacién de las campa-
fias electorales se modificaron dos vecss en la primera mitad de los afios noventa. Los partido: polfti-
cos que promovieron los cambios los justificaron por razones de equidad y de control del gasto publi-
co en un periodo de recesion econémica, Pero los utilizaron principalmente para alcanzar otros fines
no declarados, como resolver us problemas financieros trasiadando loz costes de las campaiias ai pre-
supuesto piblico y mejorar su credibilidad, dariada por jos escandalos de financiacién irregular de los
que dieron cuenta los medios de comunicacién de la época. Un importante logro de las reformag fue
establecer un techo efectivo al gasto electoral. Bn nuestra opinién, esto no habrfa sido posible antes
porque desde la restauracion de la democracia lo: partidos se encontraban atrapados en un dilema del
prisionero, en el que el control dol gatto era una estrategia dominada. Pera en los primeros afios
novonta los dos partidos mayoritarios =6 el partamento, enfrentados a preccupantes deudas electorules
y votantes descontentos con sus operaciones financieras, utilizaron las reformas de la financiacién
electoral como un mecanismo de coordinacién para alcanzar un equilibrio eficiente de Pareto.

Codigos JEL: H 40, H 50.
Palabras clave: financiacién de las campufias electorales, subsidios piiblicos a los partidos polfti-
cos, reforma de lu financiacion elestoral, apliceciones de la teorfa de juegos, eleccién piiblica.

INTRODUCCION

El propésito de este articulo es analizar los efectos que tuvieron las reformas de la
financiacién politica empiendidas en los afios noventa sobre el gasto electoral de las
formaciones parlamentarias espafiolas. Con este fin presentamos datos del coste de las

* Agradecemos al Instituto de Estudios Fiscales fa ayuda econdmica con la que se financié este estudio, Tam-
bin agrzdecemos a dos revisores anénimos de la revista las sugerencias que sirvieron para mejorar la prime-
ra versién del articulo. Los errores que puedan subsistir en el texto son responsabilidad nuestra.
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elecciones antes y después de las reformas, asi como de su impacto sobre la economia
de los partidos politicos. También ofrecemos una explicacién formal de los limites
impuestos al gasto electoral basada en la teoria de juegos.

En las cinco Gltimas décadas la financiacién electoral ha sido examinada con la pers-
pectiva de la eleccién colectiva' tanto en el 4mbito tedrico® como empirico®. El andlisis
de los efectos de las leyes de financiacién sobre el comportamiento de candidatos y par-
tidos también ha dado lugar a una amplia bibliografia. Sin embargo una de las lagunas
de esta literatura es la faita de estudios sobre sistemas politicos distintos al americano,
salvo algunas excepciones como Palda y Palda (1985, 1998) o Fischer (1999).

Asimismo desde los afios ochenta han aparecido varios trabajos sobre los sistermas
de financiacién electoral en las democracias occidentales, de los que las recopilaciones
de Alexander (1989), Alexander y Shiratori (1994) y Gunlicks (1993) son un buen
ejemplo. Més recientemente, en Bumell y Ware (1998) y Nassmacher (2001), se inclu-
ven nuevos estudios sobre el funcionamiento de la financiacién politica en otros paises.
Por otra parte, Van Biezen (2000, 2004) presenta argumentos para justificar las ayudas
piblicas a las campafias electorales en las democracias europeas. La informacién que
proporcionan cstos estudios sobre las cantidades gastadas por los partidos politicos es,
sin embargo. escasa y en ocasiones poco fiable.

Para el caso espafiol, el estudio de la financiacién politica se ha centrado fundamen-
talmente en aspectos juridicos —Del Castillo (1985, 1994), Blance Valdés (1995), Paja-
res Montolio (1998), Cortés Bureta (2003), Holgado Gonzélez (2003)—. Apenas existe
bibliografia en la que se ofrezcan datos sobre las finanzas de los partidos (los trabajos
de Del Castillo son una excepcién a este respecto), y menos aidn que examine el gasto
electoral desde la perspectiva del andlisis econdémico.

Los cambios experimentados por el sistermna espaiiol de financiacidn electoral duran-
te los afios ochenta y noventa, as{ como la cada vez mayor informacién contenida en
los informes de fiscalizacién de las coniabilidades electorales del Tribunal de Cuentas
permiten extender el estudio de la financiacion electoral a aspectos que anteriormente
no podfan abordarse. En este articulo nos centramos en el examen cuantitativo de los
efectos de las reformas de los noventa y de las razones que justificaron su adopcién.

Los partidos politicos que promovieron los cambios legales de los afios noventa los
justificaron por razones de equidad y por su contribucién al control del gasto puiblico.
Sin embargo, mds que a los objetivos que se hicieron piiblicos, las reformas sirvieron
para que los partidos que las apoyaron en las Cortes Generales alcanzaran otros fines

1. Para una revisitn reciente de la literatura puede consultarse Miieller (2003: 472-501).

2. Entre lo3 trabajos tericos destacan los de Weleh (1974, 1976), Kau y Rubin (1982), Kau, Keenan y Rubin
(1982) o los més recientes de Coates (2004), Morton y Cameron (1992), Pratt (2002) v Abrams y Settle (2004,

3. Véanse Palda (1975), Jacobson (1978), o Abrams y Settle (1976), para los primeros trabajo: sobre esta cues-
tidn y Lott {2000). Herber (1998), Milyo (1999), Coates (1998) o Levitt (1994) para un tratamiento mds reciente.
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en los que estaban mds interesados, como encontrar una salida para sus problemas
financieros y mejorar su credibilidad, dafiada por los casos de financiacién irregular de
los que dieron cuenta los medios de comunicacién desde finales de los afios ochenta®.

Un importante logro de las reformas fue imponer un limite efectivo al gasto electoral.
En el presente trabajo defendemos que esto no habria sido viable antes, porque en el
marco de eleccién paramétrica en que operaban, jos partidos carecian de incentivos para
restringir el gasto. La situacién cambid en la década de los noventa cuando los dos parti-
dos mayoritarios, cnfrentados al crecimiento delas deudas y a votantes descontentos con
sus operaciones financieras, utilizaron las reformas de la financiacién electoral como un
mecanismo de coordinacién para alcanzar un equilibrio eficiente en el sentido de Pareto.

El articulo estd organizado como sigue: a continuacién exponemos las lineas bdsi-
cas de las medidas introducidas en las leyes de reforma de 1991 y 1994, asf como sus
objetivos declarados. La secci6n siguiente presenia algunos indicadores que reflejan el
efecto de las reformas sobre la evolucién de los costes electorales, la cuantfa de las
subvenciones publicas y el reparto de éstas entre los partidos. La cuarta seccién ofrece
una explicacién formal de los techos impuestos al gasto electoral que utiliza el aparato
analitico de la teorfa de juegos. Por dltimo, en las conclusiones, valoramos los efectos
gencrales de las reformas.

II. LOS OBJETIVOS DE LAS REFORMAS DE LOS ANOS NOVENTA

Con la promulgacién de la Ley Orgdnica 5/1985 de Régimen Electoral General
(LOREG)’, se establecié en Espafia un sistemna de financiacién de las campafias electo-
rales basado en cuatro principios: (i) compensacién parcial del coste de las elecciones
por el sector piiblico, (i) imposicién de techos al gasto electoral de los partidos, (iii)
limitaciér de las contribuciones privadas, y (iv) fiscalizacion y publicidad de las conta-
bilidades de los partidos que reciben subvenciones piblicas. Estas reglas se justilicaron
por razones de equidad y para prevenir la corrupcién que pudiera generar la dependen-
cia de los partidos del dinero procedente de intereses privados.

4. Los mejor documentados fueron los casos Filesa y del Aynntamiento de Valencia. A finales de los afios
ochenta, fae sociedades del rupe Filesa recibieron pagos de empresas y bancos por informes técnicos inexis-
tentes que e utilizaron para financiar la campafia elsctoral del PSOE en las legisiativas de 1989. Hacia la
misma época se detectd el cobro de comisiones por parte de funcionarios del Ayuntamiento de Valencia a
empresas concesionarias de servicios piiblicos que se destinaron a financiar al PP. Las donaciones politicas dc
las empresas nuc contratan con el sector piiblico estdn prohibidas por Ias leyes que regulan la financiacién
ordinaria y electoral de los partidos en E:paiia.

5. Las tres primeras clecciones generales de la democracia, las de 1977, 1979 y 1982, se rigieron por el
Decreto-Ley 20/1977 de normas electorales, que definié los pardmatros del sisterma ~lectoral espafiol: circuns-
cripeién provincial, listas ccrradas, regla d’Hondt para la distribucién de los escafios del Congreso de los
Diputados, barrera electoral del 3% del »oto de la circunscripcién y financiacién parcialmente piiblica dz los
gastos electorales.
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La utilizacién de fondos puiblicos para subvencionar el gasto electoral es una propues-
ta comiin entre los partidarios de acercar la capacidad relativa de las formaciones politi-
cas para participar en las elecciones. Los subsidios piiblicos establecidos por la LOREG
para la financiacién de las elecciones generales se condicionaron a los resultados obteni-
dos por los partidos (votos y escafios de diputado y senador). Los techos al gasto busca-
ban contribuir a la competitividad de los procesos electorales limitando la ventaja de los
partidos que contaban con més recursos para hacer llegar su programa a los votantes. Con
el mismo objetivo se prchibieron la publicidad pagada en televisién y el gasto indepen-
diente a favor o en contra de las politicas propuestas por un partido durante la campafia
electoral®, También se limité la cuantia de las aportaciones electorales de los individuos,
empresas y grupos, que no pueden superar los 6.000 € de valor corriente y deben ser
ingresadas en cuentas bancarias especiales con plena identificacién de los donantes.

La cantidad mdxima que un partido podia gastar en unas elecciones a Cortes Gene-
rales se establecid inicialmente en 26,4 céntimos de euro por habitante més una cantidad
de 132,22 € por cada distrito electoral en que el partido presentara candidaturas. Estos
limites, al igual que las subvenciones piblicas, sc fijaron en términos reales y tenfan que
ser revisados en cada convocatoria electoral para incorporar las variaciones en el poder
de compra del dinero (medidas por la evolucién del indice de Precios al Consumo)’.

El techo establecido resulté demasiado alto y no limité el gasto electoral en absoluto.
La financiacién de las elecciones generales de 1986 y 1989 con los criterios de la
LOREG dejé a las formaciones politicas seriamente endeudadas, a pesar de que gastaron
menos de lo permitido. A principios de los afios noventa los partidos parlamentarios deci-
dieron reformar la LOREG y mediante la Ley Orgénica 8/1991 de limitacién de los gas-
tos electorales, introdujeron dos importantes modificaciones en el régimen de financiacion
de las campafias. La primera consistié en rebajar el techo del gasto electoral a 15 cénti-
mos de euro por habitante y la cantidad fija a 120,20 € por circunscripcién. La segunda
fuc que los costes por envios postales dejaron de computarse en el limite de gastos y
pasaron a ser financiados separadamente por un nuevo subsidio de 12 céntimos por sobre
de propaganda electoral enviado (siempre que no se superase el nimero de electores) en
las circunscripciones en que un partido presentaba candidaturas. Para tener derecho a per-
cibir el subsidio era necesaric contar con grupo parlamentario en las Cortes Generales®.

6. Bl gasto independicnte de individuos y grupos se conlempié menos como un ejercicio del derecho a la
Iibertad de expresién yue come un posible subterfugio para eludir los mites al gasto electoral de fos partidos.

7. Por el contrario, el lfinite de la: donaciones eleciorales privadas no fue indiciado y su valor rcal cay6 un
50% entre 1935 y 2000.

8. Ademis de los subsidios en dinero y de la financiacidn de los envios postales, los partidos rcciben otras
zyudas piblicas zn especie durante la campafia electoral, como tiempo de emisién gratuito en las cadenas
piiblicas de radio y television y locales para la celebracidn de actos elzctorales. Al ser los criterios de asigna-
cién de los subsidioz cn especie menos dependientes de la fuerza electoral de los partidos, tienen mayor efec-
to nivelador que las ayudas monetarias.
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Los dirigentes de las formaciones politicas que promovieron la nueva regulacién la
defendieron como un intento de reducir el coste de las elecciones. Sin embargo, la
introduccién del nuevo subsidio para rembolsar a los partidos los gastos de los envios
postales induce a pensar que el propdsito de la reforma fue ayudar a los partidos (en
particular al fuertemente endeudado y entonces gobernante PSOE) a resolver sus pro-
pios problemas financieros®. En nuestra opinién, tanto el partido socialista como el
resto de los que apoyaron la ley, aunque estaban sometidos a menor presién que aquél,
utilizaron la reforma de 1991 para difundir la idea que se iba a poner freno a los gas-
tos electorales, lo que era una propuesta popular en un perfodo de estancamiento eco-
némico. Pero no informaron al piiblico de que el nuevo método de financiacién, tan
desconocido para la mayoria de los votantes como el anterior, comportaba de hecho un
sustancial aumento de las subvenciones al gasto electoral de los partidos.

Tres afios mds tarde, la Ley Organica 13/1994 de control de los gastos electorales,
rebajo de nuevo ¢l limite del gasto. Esta vez se estableci6é en 24 céntimos por habitan-
te en las circunscripciones en las que una formacién politica presentaba candidaturas y
se eliminé la cantidad fija por circunscripci6n. Este techo, como los precedentes, se
aplicé sélo al periodo formal de la campaiia electoral, que se redujo de tres a dos sema-
nas'. El subsidio para los envios postales se mantuvo en los mismos términos que
cuando fue introducido.

De acuerdo con su exposicién de motivos, la ley de 1994 pretendia rebajar los gas-
tos de la campafia un 20% respecto a los de las elecciones generales de 1993. Los auto-
res de la reforma mantuvieron que este recorte respondia a dos exigencias. La primera
es que la experiencia indicaba que los techos anterjores eran muy altos. La segunda,
que la situacién econdmica del momento aconsejaba la austeridad presupuestaria y el
propésito de contener los gastos electorales era un ejemplo de la contribucidn de los
partidos a la superacidén de la crisis. Sin embargo, en nuestra opinidn, el motivo princi-
pal de la reforma fue otro: solucionar el problema que planteaban unas deudas electo-

9. Los problemas financiero: del PSOE en la segunda mitad d= los ochenta se agravaren por el coste de la
campafia del referéndum sobre la permanencia de Espafia en la OTAN, celebrado en 1986. Segiin Jo declara-
do por Guillermo Galeote a la comisién parlamentaria que investigé durante la V Legislatura la financiacién
de los partidos (Congreso de los Diputados, 1994: 11.181), el Partido Socialista gasté en la campaiia entre
2.000 y 2.500 miliones de pesetas (de 12 a 15 millones de €). por los que no recibié subvencién alouna.

10. La reforma de 1994 creé dos nuevos limites de gasto: el de publicidad exterior y el de publicidad en
medios de comunicacién (prensa peri6dica y emisoras privadas de radio), que no pueden superar el 25% y el
20% respectivamente del techo general. La imposicion de estos limites no tiene una explicacién ficil desde el
punto de vista de la eficiencia, ya que condicionar la estructura del gasto puede considerarse una medida infe-
rior en el sentido de Pareto. Sin embargo, puede estar justificada cuando resulta dificil la comprobacién del
techo de gastos. Segin Del Castillo (1985: 29-30), el informe del Comité sobre Gastos Electorales canadien-
se desaconsejé a mediados de fos afios sesenia la fijacién de ur tope para los gastos de la campafia electorai
por las dificultades de orden préctico que comportaba su aplicacién. Pero recomendd como sustitutivo acortar
la duracién de la campafia y limitar algunos gastos importantes y de comprobacién ficil, como la publicidad
en los medios de comunicacién,
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rales en continuo aumento y recuperar la credibilidad perdida ante unos votantes dis-
gustados con las précticas de financiacién irregular.

En la secci6n siguiente presentamos informacién cuantitativa que muestra que los
cambios de la financiacién electoral de la primera mitad de los noventa fueron més efi-
caces para resolver los problemas financieros de los partidos que para el logro de los
fines con los que justificaron ante la opinién piiblica la necesidad de las reformas.

III. EL IMPACTO DE LAS REFORMAS

El cuadro 1 reine la informacién disponible sobre el gasto agregado de las forma-
ciones politicas en las campafias para las elecciones generales desde la entrada en vigor
de 1a LOREG". El examen del cuadro muestra que el efecto de la reduccién del I{mi-
te de gasto electoral introducido en la reforma de 1991 sélo se percibe cuando se mide
a precios constantes. En términos nominales tanto el gasto agregado como por elector
aumentaron en las elecciones de 1993, las primeras generales a las que se aplicd la
reforma. En valores reales, sin embargo, se produjo una ligera reduccién, que contribuy6

CUADRO 1. GASTO ELECTORAL AGREGADO Y POR ELECTOR, 1986-2000 (euros de poder
adquisitivo corriente y constante)

. Gasto Numero Gasto Gasto Gasto
A0 . PC .
, electoral de nominal it real electoral
ciectoral nominal clectores por elector (Base 1992} por elector real
198¢ 34.061.777 29.117.613 1,17 71.173 1,64 47.857.723
1989 38.552.550  29.604.055 1,30 83,865 1.55 45.969.773
1993 47.262.797  31.030.511 1,52 105,019 145 45.004.044
199¢ 43.084.021  32.531.833 1,32 119,212 1,11 36.140.675
2000 48.175.648  33.969.640 1,42 131,000 1,08 36.775.304

Nota: El gasio electoral nominal que figura en la segunda columna es el “gasto justificado™ de las formacio-
nes politicas fiscalizadas por el Tribunal de Cuentas, que son las representadas en las Cortes Generales o que
hun recibido anticipos de la Administracién Piblica por Ia reprezentacién obtenida en las elecciones generales
inmediatamente anteriores. El gasto justificado puede tomarse como una aproximacién aceptable del gasto
electoral total, porgue los partidos que no reciben subvenciones piblicas suelen gastar poco 2.

Fuente: Elahoracién propia con datos del Tribunal de Cuentas y del Instituto Nacional de Ec:tadistica.

11. Los datos de las elecciones previas a la LOREG son poco fiables. El Decreto-Ley 20/1977 otorgé a las
Juntas Electorales la competencia para fiscalizar la contabilidad de ias formaciones politicas que se presenta-
san a las elecciones. Pero no existe constancia de que las Juntas cumplicran este cometido, no sabemos si por
falta de voluntad o de medios. La informacién financiera disponible sabre las elecciones generales de 1977,
1979 y 1982 puede verse en Garcia Vifuela y Artés Caselles (2004: 5-8).

12. La excepcién fug el Partido Reformista, que en la campaiia electoral de 1986, en lo que se conocié como

“Operacién Roca”, pudo haber gastado entre 12 y 16 millones de euros, una cantidad similar a la declarada
por los grandes partidos nacionales en aquella campaia.
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poco a solucionar los problemas que provocaron el cambio legisiativo. La segunda
rebaja del limite en 1994 tuvo mayor impacto. El gasto total y por elector cayeron acu-
sadamente en valores nominales y reales en las legislativas de 1996, y el gasto real por
elector siguié descendiendo hasta alcanzar su valor mfnimo (poco mdis de un euro de
poder adquisitivo constante) en las elecciones generales dei aiio 2000.

La repercusién de las reformas sobre el resarcimiento por el sector piiblico del coste
electoral de los partidos figura en el cuadro 2. Las columnas centrales del cuadro ponen

- de manifiesto que el gasto y las subvenciones se movieron en sentido opuesto a partir

de 1986. La cifra de gastos de los partidos en las sucesivas convocatorias electorales
cayd a precios constantes durante el perfodo que abarca el cuadro. Las dos reformas
tuvieron efectos diferentes sobre ¢l comportamiento del gasto electoral y de las ayudas
plblicas. La de 1991 estabilizé el gasto mientras que la de 1994 consiguié reducirlo en
una quinta parte. En la columna que recoge la evolucién de las subvenciones puede
comprobarse que la primera reforma las elevé en un 50°¢ y desde entonces se mantu-
vieron con leves variaciones en el mismo nivel.

CUADRO 2. GASTO ELECTORAL CUBIERTO CON SUBVENCIONES PUBLICAS (euros a precios
de 1992 y porcentajes)

Afio clectoral Subvencion real Gaste real Gasto subvencionado (2)
1986 22.812.295 47.857.723 477
1989 22.348.843 45.969.773 48.6
1993 35.399.432 45.,004.044 78.6
1996 33.873.267 36.140.675 93.7
2000 34.355.667 36.775.304 934

Notas: Véasz cuadro 1.

Fuenyz: Elaboracién propia con dator. del Tribunal de Cuentas e Instituto Nacional de Estadistica.

El efecto de ambas reformas sobre ia proporcién del gasto electoral subvencionado
puede verse en la columna final del cuadro 2. En las dos tdltimas elecciones legislativas
de los afios ochenta, las de 1986 y 1989, los partidos recibieron del Tesoro Piblico
reembolsos inferiores a la mitad de su gasto agregado mientras que tras las reformas la
proporcién subi6 hasta acercarse al 94%. Es decir, que los cambios en el régimen regu-
lador permitieron al conjunto de las fuerzas politicas sanear sus cuentas desplazando
sobre el sector piblico casi la totalidad del coste de las convocatorias electorales. Lo
que los promotores de las reformas anunciaron como una contribucién a la salida de la
crisis econémica no se logrd, porque los subsidios piblicos aumentaron notablemente a
causa de las mismas. Sin embargo, como se verd mds adelante, el nuevo régimen per-
mitié a los grandes partidos parlamentarios financiar sus campafias sin necesidad de
recurrir a las précticas irregulares del pasado.

Revista Espafio’a de Clencia Politica. Nim, 15, Octubre 2008, pp. 47-65



54 JOAQUIN ARTES CASELLES Y ENRIQUE GARCIA VIRUELA

(Qué efectos tuvieron las reformas en la financiacién electoral sobre la posicién
relativa de las formaciones politicas? ;Aprovecharon los partidos mayoritarios los cam-
bios legales para aumentar, mediante la distribucion de las subvenciones, las ventajas
que les otorgaba el sistema electoral adoptado durante la Transicién?

El cuadro 3 muestra un resultado paraddjico. En las dos primeras elecciones gene-
rales de la LOREG, las subvenciones recibidas por los dos partidos mayoritarios estu-
vieron mds concentradas que los. votos y escafios. A partir de la reforma de 1991 la
concentracién de las subvenciones siguié supcrando la de los votos, pero resultd infe-
rior a la de los escafios. Y tras la reforma de 1994, que regulé las elecciones legislati-
vas de 1996 y 2000, los subsidios electorales empezaron a ser redistributivos, en ei sen-
tido que la proporci6n de las ayudas piiblicas que absorben los dos partidos principales
fue menor que su porcentaje de votos.

CUADRO 3. PORCENTAJE DE VOTOS, DE ESCANOS EN EL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS
Y DE SUBVENCIONES ELECTORALES ACUMULADAS POR LOS DOS PARTIDOS MAYORITARIOS

Votos validos Escafos Subvenciones
AFo electoral de las candidaturas en el Congreso § N ; [ g
al Congreso de los Diputados electorales
1986 70,5 82,6 85.8
1989 65,8 80,6 83,1
1993 74,2 85,7 78.1
1996 772 84.9 759
20c0 80,0 88.0 742

Naota: Las cifras del cuadro incluyen los votos, escafios y subvenciones piiblicas correspondientes a los parti-
dos pequeiios que participaren en las elecciunes generales formando coalicin con el PP y el PSOE.,

Fuente: Elaboracidn propia con datos det Tribunal de Cuentas y del Ministerio del Interior.

Este comportamiento suscita al menos dos preguntas. La primera es el motivo por el
que los partidos que controlaban la legislatura promovieron y aprobaron unos cambios
que debilitaron su posicién frente al resto de las formaciones politicas. La segunda se
refiere a la distribucién de oz beneficios de las reformas entre los partidos.

Para responder a la segunda cuestién ofrecemos en el cuadro 4 la tasa de ventaja
financiera de la mayorfa de los partidos y coaliciones que participaron en las elecciones
generales celebradas desde 1986. Usando el concepto de Taagapera y Shugart (1989) de
tasa de ventaja electoral, definimos la tasa de ventaja financiera como el cociente entre
el porcentaje de las subvenciones electorales que recibe un partido y el porcentaje de
votos obtenido por sus candidaturas al Congreso de los Diputados. Los partidos con un
ratio superior a la unidad o creciente serfan los favorecidos por el cambio en las normas
que regulan la financiacién electoral mientras que aquellos con ratios inferiores a uno o

decrecientes serfan los perjudicados.
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CuaprO 4. EVOLUCION DE LA TASA DE VENTAJA FINANCIERA DE LOS PARTIDOS
PARLAMENTARIQOS ESPANOLES

Formacién Elecciones Elecciones Elecciones Elecciones Elecciones

politica 1986 1989 1993 1996 2000

PSOE * [,33 132 1,05 0,99 1,1

PP #* 1,05 1,20 1,07 0.95 0.85

U-1C 0,27 0,47 1,42 1,49 2,46

i 1.02 1,10 1,05 1,18 1,19

1,45 1,30 1,41 1,59 1,52

— — 0,25 0.25 1,50

CcC — — 0,72 0,84 1,20
0,66 0,65 0,36 0.42 —

042 — — 0,13

Notus: La tasa de ventaja financicra se calcula como el cociente entrs el porcentaje de las subvenciones elec-
torales de un partido y su porcentajo de votos.

(%) Incluye el Partido Socialista de Catalufia (PSC).

(") Incluye Unién de! Pucblo Navarro (UPN).

El signo -- iudicz oz partidos sin financiacion piiblica durante ¢l afio electoral,

Frente: Elaboracién propia con datos del Tribunal de Cuentas v del Ministeric dei Intzrior.

En el cuadro 4 se observa que las refornas deprimieron la taza de ventaja financie-
ra de Jos dos grandes partidos nacionales —Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE)
y Partido Popular (PP)--- y mejoraron la de los partidos de dmbito autondmico —Parti-
do Nacionalista Vasco (PNV), Convergencia y Unidn (CiUj, y Coalicién Canaria
(CC)—-. Pero la fuerza politica mds favorecida por el cambio de la financiacidn electo-
ral, de acuerdo con este indice, fue Izquierda Unida (IU). El caso de U es particular-
mente significativo porque, debido a la dispersién de su electorado, se habfa convertido
en la formacién mds castigada por el sistema de distribucién de escafios con la regla
d’Hondt, que servia de base para el reparto de las ayudas electorales en dinero. La
introduccién en 1991 del subsidio especial para los envios postales, al depender del
mimero de electores de las circunscripciones donde un partido presentaba candidaturas,
aunque no consiguiera en ellas representacién ni superase la barrcra electoral ©, resulté
particularmenie ventajoso para IU. La coalicién pasé a utilizar profusamente este
medio, el dnico componente del sistema electoral que la beneficiaba, para maximizar las
ayudas pdblicas por sus gastos electorales. Como puede verse en el cuadro 4, 1U conté
en las generales del afio 2000 con la tasa de ventaja financiera més alta entre los parti-

dos parlamentarios.

13. Era necesaric, sin embargo, que el partido pudiesc formar grupo parlamentario en las Cortes Generales:
e decir, que sus candidaturas consiguieran 5 escaiios en el Congreso o 10 =n el Senado, o una cuota dal 5%
del voto nacional,
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Los fondos piiblicos a precios constantes por voto al Congreso y formacién politi-
ca, que figuran en el cuadro 5, siguen sefialando a la coalicién IU como la fuerza mis
favorecida por las reformas, con una subvencién por voto en las generales de 2000 que
supera en mds del doble la de la mayorfa dc los partidos. De acuerdo con el mismo
indicador, PNV, CiU, CC y ERC (desde las generales de 2000) aparecen también entre
los beneficiarios. No asf los grandes partidos nacionales, que mantuvieron una tasa de
retorno por voto similar a la de las elecciones previas a las reformas.

CUADRO 5.- SUBVENCION ELECTORAL POR VOTO AL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS
(euros de valor constante)

Formacion Elecciones Elecciones Elecciones Elecciones Elecciones

politica 1986 1989 1993 1996 2000
-1,50 1,43 1,58 1,34 1,58

1.18 131 1,61 1,32 1,21

0,31 0,51 2,13 2,03 3.50

1,15 1,20 1,58 1,60 1,69

1,64 142 2,12 2,15 2,16

— - 0,37 0,34 2,14

r— — 1.09 1,14 171

0,73 0,72 0,55 0,57 —
— 0.56 —_ —_ 0,18

Notas:

(*) Incluye el Partido Socialista de Catalufia (PSC).

(*") Incluye Unién del Pueblo Navarro (UPN).

El signo — indica los partidos sin financiacién publica durante el afio electoral.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Tribunal de Cuentas y Ministerio del Interior.

(Por qué apoyaron los dos partidos mayoritarios una legislacién que de acuerdo con
algunos de los indicadores que hemos presentado (como el porcentaje acumulado de
subsidios piblicos, el ratio de ventaja financiera y la subvencién electoral por voto) no
les beneficiaba? Los datos del cuadro 6 revelan que las reformas permitieron al PP y el
PSOE trasladar casi por completo el coste de sus campafias electorales a los presupues-
tos puiblicos . De este modo. las elecciones generales dejaron de ser la pesada carga
econémica en la que se habfan convertido desde finales de los afios setenta y el origen
del problema politico méis apremiante para ellos durante la época de las reformas: el
rechazo del piblico a los métodos de financiacion irregular difundidos. por los medios
de comunicacién.

14. Las subvenciones reembolsan el gasto electoral hasta el limite maximo de los techos legales. 5i un partido
excede su techo de gasto es multado. Los partidos que obtuvieron representacién pariamentaria en unas elec-
ciones pueden solicitar en las siguienies un adelanto del 30% de las ayudas publicas que recibieron entonces.
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CUADRO 6. PORCENTAJE DEL GASTQ ELECTORAL SUBVENCIONADQ

Formacion Elecciones Elecciones Elecciones Elecciones Elecciones

politica 1986 1989 1993 1996 2000

60,8 73.0 90.8 100 95,5

PP ¥ i 41,8 55,3 96.9 100 100

IG-IC s 8,4 34,0 64,3 98.1 81,0
CiU 41,6 45,6 90,2 89.8 82,7
47,7 32,7 49.5 863 90.9

— — 7,0 9.3 23.1
— — 21,6 51,1 84.4

28,0 19,5 22,1 26,3 —

— 20,0 — — 92,6

Notas:

(*) Incluye el Partido Socialista de Catalufia (PSC).
{**) Incluve Unién del Puchlo Navarro (UPN}.
El signo -— indica los partidos sin financiacién ptiblica durante ¢l afio electoral.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Tribunal de Cuentas.

En resumen, seglin los datos expuestos en esta seccién las reformas de los anos
noventa impusieron un limite efectivo al gasto electoral y aumentaron considerable-
mente las subvenciones piiblicas. El efecto combinado de ambas medidas hizo a los
partidos parlamentarios menos dependientes de la financiacién privada. El PSOE y el
PP pudieron pagar sus gastos electorales con dinero piblico y librarse asf de la inquie-
tante carga econdémica que habfan comportado los procesos electorales desde la restau-
racién de la democracia. Los partidos de tamafio medio mejoraron con las reformas su
tasa de ventaja financiera mientras que el porcentaje de los subsidios piblicos acumu-
lados por el PSOE v el PP descendid. Algunos partidos parlamentarios pequefios tam-
bién se beneficiaron del aumento del gasto electoral costeado con fondos ptiblicos. Un
resultado previsible, aunque probablemente no anticipado, fue que IU result6 ser en
algunos aspectos el partido més favorecido por las reformas. Pero el objetivo de equi-
dad disté6 mucho de alcanzarse. El criterio para acceder a la nueva subvencién por los
envios de propaganda electoral marginé a las fuerzas politicas que, habiendo obtenido
representacién, no contaban con grupo parlamentario propio en el Congreso o el Sena-
do. Y los partidos no representados en las cdmaras legislativas no se beneficiaron del
viejo subsidio ni del nuevo, por lo que las reformas aumentaron de hecho las desigual-
dades previas entre los partidos con representacién en las Cortes Generales y los extra-

parlamentarios.
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IV. UNA EXPLICACION DE ECONOMIA POLITICA DE LOS TECHOS
AL GASTO ELECTORAL

¢Qué hizo posible el acuerdo de los partidos mayoritarios para imponer un techo
efectivo al gasto electoral en los primeros afios noventa? En esta seccién utilizamos la
teorfa de juegos para formalizar nuestra respuesta a esta cuestién.

Tras el restablecimiento de la democracia la situacién de los partidos politicos espa-
fioles podria caracterizarse como un estado de naturaleza, en el que ninguno de ellos
estaba seguro de su propia fuerza ni la de los demds. En este escenario, los partidos
buscaron definir un espacio propio y maximizar su cuota electoral,

Las funciones de voto utilizadas por las formaciones polfticas durante esta etapa
pueden expresarse como:

Vi=f(G,Gp-..G,) 6}

Donde V, son los votos del partido |, una funcién del gasto clectoral propio, G,, y
el de los demds partidos, G,,...G,. Suponemos que cada partido considera que sus resul-
tados electorales dependen positivamente de su gasto en la campafia y negativamente
del gasto de los demds, y que éstos no reaccionan ante un aumento del gasto electoral
por parte de cualquiera de ellos. Estos supuestos definen una interaccién en la que cada
partido decide su gasto con independencia de lo que hagan los otros. El signo de las
derivadas parciales relevantes seria:

—1 >0
9G,

i
M covizl
oG,
av, _ , i .
— =0Vi#1 (eleccién paramétrica)

oG,

i

La funcién de voto (1) produce la siguiente ordenacién de las preferencias de los
partidos respecto al gasto de la campafia electoral: (1.2) No restringir el gasto propio si
los demds limitan el suyo, (2.2) Aceptar la restriccion del gasto electoral siempre que
sea observada por todos, (3.2) No limitar €l gasto propio cuando los demds eligen no
limitar el suyo, y (4.5) Ser el tnico partido que restringe su gasto electoral cuando el
resto opta por no hacerlo. Esta estructura de preferencias corresponde a un dilema del
prisionero. La matriz de rendimientos del juego se muestra en el cuadro 7.
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CUADRQ 7. MATRIZ DE RENDIMIENTOS DEL DILEMA DEL PRISIONERO
(utilidades ordinales)

Resto de los partidos (columnasj

Un partido (filas) Limitan el gasto electoral ~ No limitan el gasto electoral

Limita el gasto electoral.............. (2225 (413
No limita el gasto electoral ........ (12 43 (3239

El equilibrio de Nash de este juego se encuentra en la casilla inferior derecha y es
la Gnica situacién que no es un Gptimo de Pareto. La estructura del juego permite
ganancias gencrales de bienestar; es decir, la consecucién de una mejora de Pareto al
pasar del equilibrio de Nash a la casilla superior izquierda. Parece poco probable, sin
embargo, que el acuerdo que requiere esta iniciativa sea factible en un marco inestable
como el de la Transicion, en el que los partidos trataban de encontrar su lugar en el
espacio politico. En los dltimos afios setenta y durante la mayor parte de los ochenta
los partidos espafioles cstuvieron mds preocupados por su consolidacidn electoral y por
resolver los problemas ideolégicos y organizativos internos que por llegar a compromi-
s0s para limitar el gasto en las campafias electorales, que no sabian bien cémo les
podian afectar. Una dificultad afiadida para alcanzar un acuerdo es que con la ordena-
ci6n de preferencias del cuadro 7 Ia no cooperacién es la estrategia dominante del
juego, porque para cada formacién politica resulta ventajoso aumentar el gasto con
independencia de lo que hagan las demds. Durante esta ctapa politica un gasto electo-
ral desbocado unide a los altos tipos de interés de los préstamos bancarios en la déca-
da de los ochenta, dejé a los partidos fuertemente endeudados '*,

El asentamiento de las preferencias politicas del electorado conformé desde princi-
pios de los noventa un sistema con dos partidos dominantes, PSOE y PP, que recibie-
ron en las elecciones del afio 2000 el 80% de los votos y el 88% de los escafios de
diputado, y que son, por tanto, los tnicos capaces de aglutinar una mayoria de gobier-
no'. Aunque Jos problemas que originé el endeudamiento con las entidades financieras
fueron mds apremiantes para el PSOE que para el PP, los dos tuvieron que afrontar,

15. El grueso del gasto electoral se financia con créditos bancarios y, en una proporcién pequefia. con antici-
pos de las subvencioncs pitblicas y recursos propios de los partidos. Las donaciones electorales declaradas son
escasas. La reforma de 1994 aligerd la carga de los costes financieros al elevar del 45 al 90% el porcentaje
de las subvenciones que podian recibir los pastidos 30 dfas después de haber presentado su contabilidad elec-
toral al Tribunal de Cuzntas. También extendié al subsidio de los envios postales el anticipo del 30% de la
cantidad percibida en las tltimas elecciones generales, que se abona dos meses antes de la fecha de las elec-
CIONes.

16. Normalmente ucos 10 o 12 partidos estsn representados en el Congreso de los Diputadoz. Pero como :6lo
el PP y el PSOE pueden gobernar, en solitario o formando coalicién con algin partido minoritario, el niime-
1o efectivo de partidos en Espafia, segin la medida de Blondel (1968), podrin cifrarse en 2.5.
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desde finales de los ochenta, escéndalos de financiacién irregular ampliamente difundi-
dos por los medios de comunicacién. Y ambos partidos, temiendo las consecuencias
electorales de los casos de corrupcién' en los que estaban involucrados, se mostraron
dispuestos a aceptar acuerdos para controlar el coste de las elecciones.

En este nuevo escenario las preferencias de los dos partidos dominantes respecto a
la limitacidn del gasto electoral pueden ordenarse como sigue: (1.%) Limitar el gasto si
el otro también lo hace, (2.%) No limitarlo si el otro no acepta limitar el suyo, y (3.%)
Limitarlo uiiilateralmente. Estas preferencias corresponden al juego de las garantfas. La
matriz de rendimientos del juego se muestra en el cuadro 8.

CUADRO 8. MATRIZ DE RENDIMIENTOS DEL JUEGO DE LAS GARANTIAS
(utilidades ordinales)

Partido A (columnus)

Partido B (filas) Limita el gasto clectoral No limita el gastc clectoral
Limita el gasto electoral.............. (1819 (3525
No limita el gasto electoral ........ (2439 (2829

Una funcién de voto que genera este orden de preferencias para los dos partidos
mayoritarios es la siguiente:

Vi=F (Gu(G1).04 (G) @

Donde V' son los votos del partido A, G, es su gasto electoral, G, es el gasto elec-
toral del partido B. y ¢ representa el riesgo de corrupcién que lleva asociada la finan-
ciacion electoral irregular.

La ecuacién (2) expresa que los votos de cada partido mayoritario dependen de su
gasto electoral, que, a su vez, es una funcién del gasto del otro. Por ejemplo, A aumen-
tarfa su gasto si anticipara que B lo iba a hacer, para no verse desbordado por él. Cabe
esperar que conforme aumenta el gasto de un partido, su rendimiento marginal (medido
en votos) disminuya y que, a partir de un nivel de gasto critico, m, la ganancia de votos
se anule®,

17. Por corrupcién eatendemos las aportaciones para el gasto corriente o la campafia electoral de un partido
a cambio dc la promesa o expectativa de favores politicos. Rose-Ackerman (2002: 353) define la corrupcién
como «un pago ilegal a un agente piiblico para obtener un beneficio que puede o no wer obtenido en ausencia
del pago».

18. Podemos suponer asimismo que el gasto por encima de la cantidad critica m carece de valor social, por-

que no sumenta el interés del piblico por las eleccione: ni contribuye al mejor conocimiento de los asuntos
quc son objeto de debate en la campafia.
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También suponemos que a partir de cierto nivel de gasto los resultados electorales
de un partido empeoran al entrar en accién la variable o, que representa el riesgo de
que los electores no voten al partido que asocian con escdndalos financieros. Como el
riesgo de incurrir en financiacién irregular aumenta con el gasto, podemos suponer que
por debajo de un nivel, n, el valor de ¢ es nulo mieniras que para valores superiores
produce pérdidas de votos, probablemente a una tasa creciente e,

De acuerdo con los supuestos anteriores, el signo de las derivadas parciales seria

como sigue:

@ >0 (interdependencia estratégica}
aG,
& =0,YG,>m
aG,
%
vy >0VG,<m
aG,
Qﬂ >0VG,>n
oG,

a& == O,VGA <n
9G,

v,

—2 <0
00,

La diferenciacién total de la ecuacién (2) da lugar a la siguiente expresién:

3V, dG, 3V, do, dG,

- + dG (3)
YT 96, dG, 4G, da, dG, dG, ~°

DV,

En un escenario en el que el gasto electoral de cada partido mayoritario estuviera
destinado en buena parte a contrarrestar el de su rival (G, > m), y tanto el endeudamien-
to como los casos publicados de financiacion irregular comprometieran su credibilidad

ante los votantes (G, > n), cada partido estarfa interesado en limitar su gasto siempre

19. Los votantes raramente esidn bien informados sobre la financiacién de los partidos. porque en general
curecen de incentivos para emplear mucho tiempo en la recogida y evaluacién de la infonnacié'n thh’ti'ca. Pero
se puede esperar que sus percepciones dependan de la frecuencia con que los casos de financiacién irr=gular
apareccn en los medios de comunicacidn,
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que el otro también lo restringiera (dV, = 0 si dG, = 0). Pero no lo limitarfa si no con-
tara con la reciprocidad del otro, porque en (3) dV, <0 si dG;> 0.

Esta clase de interdependencia explica los dos equilibrios de Nash del juego de las
garantfas: uno no cooperativo en la casilla inferior derecha y otro cooperativo en la
casilla superior de la izquierda. Este dltimo es el tnico resultado del juego que es efi-
ciente en el sentido de Pareto. Superar el equilibrio no cooperativo mediante el acuer-
do es ventajoso para los jugadores, como en el dilema del prisionero. Pero, a diferen-
cia de lo que ocurre en este juego, el equilibrio cooperativo que se alcanza en la
interaccion que describe el juego de las garantias es estable, porque ningin partido
obtiene ventajas unilaterales de la ruptura del acuerdo sobre la limitacién del gasto
electoral.

V. CONCLUSIONES

En este articulo examinamos los objetivos y el impacto de las reformas de la finan-
ciacién politica de la primera mitad de los afios noventa y proponemos un modelo
explicativo de los limites al gasto clectoral adoptados en cllas. La tesis que defendemos
es que el acuerdo para limitar los costes de Jas campafias electorales se vio facilitado
por la evolucién de las preferencias politicas de los electores hacia un sistema domina-
do, aunque imperfectamente, por dos partidos y por la necesidad de éstos de afrontar
los problemas econdémicos y casos de financiacién irregular que estaban dafiando su
credibilidad. Los techos al gasto permitieron a los partidos rebajar el coste de las elec-
ciones y con ello mejorar el bienestar social si, como parece probable, el valor margi-
nal del gasto antes de las reformas era negativo. Pero, a pesar de lo que se habia pro-
metido, las reformas no abrieron el sistema politico ni promovieron la equidad. Los
partidos pequefios, sin grupo parlamentario propio, obtuvieron menos ventajas que los
medianos y los grandes mientras que los extraparlamentarios quedaron excluidos del
aumento de los subsidios pdblicos. Los cambios introducidos en la financiacién de las
elecciones pueden verse como un caso de legislacion al servicio del interés de los legis-
ladores. A pesar de esto, las reformas resultaron eficaces para invertir la tendencia al
crecimiento de los costes electorales y para hacer a las formaciones politicas menos
dependientes de las fuentes de financiacién privadas. Un cambio este de gran importan-
cia para unos partidos habituados desde la Transicién a que las elecciones aumentaran
de manera preocupante su endeudamiento con las entidades de crédito.
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