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La financiacion de la campana electoral de 1986 presenta, res-
pecto de las anteriores, ciertos cambios, algunos de ellos significativos,
como resultado de las reformas introducidas en esta materia por la Ley
Orgéanica del Régimen Electoral General. Por otra parte, es la primera
vez que el Tribunal de Cuentas ha intervenido fiscalizando los ingresos y
gastos realizados por los partidos politicos con ocasion de unas elec-
ciones generales. En este trabajo se analizan las disposiciones sobre fi-
nanciacién de las campanas recogidas en la Ley Electoral y el informe
emitido por el Tribunal de Cuentas acerca de la regularidad de las conta-
bilidades electorales.

I. FISCALIZACION DE LA CONTABILIDAD ELECTORAL

La normativa electoral de 1977 atribuia a las Juntas Electorales la
competencia para fiscalizar la contabilidad de los partidos politicos. Sin
embargo, la ausencia de sanciones significativas por incumplimiento de
los preceptos legales y el hecho de que los 6rganos de la Administracion
Electoral carecieran de una infraestructura adecuada para el desempefo
de aquella funcién de control, convertio en «papel mojado» ' las disposi-
ciones sobre fiscalizacion de la contabilidad electoral . La Ley Electoral

' En estos mismos términos se expresaba uno de los miembros de la Ponencia que

en el Congreso de los Diputados informé sobre el Proyecto de Ley Electoral. Diario de Se-
siones del Congreso de los Diputados, num. 287, 27 de marzo de 1985, pag. 8.992.

Sobre la actuacién de la Junta. Electoral Central en anteriores elecciones véase
Pilar beL CasTILLO: Financiacion de partidos y candidatos en las democracias occidentales,
Centro de Investigaciones Sociologicas, Madrid, 1985, pag. 273.
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de 1985 ha reformado sustancialmente la regulaciéon de esta materia. En
primer lugar, se atribuye al Tribunal de Cuentas la competencia fiscaliza-
dora que en la anterior normativa recaia en las Juntas Electorales. Estas
ultimas mantienen, no obstante, la funcion de velar por el cumplimiento
de las normas desde la fecha de convocatoria de las elecciones hasta el
centésimo dia posterior a su celebracion, teniendo que informar al Tribu-
nal de Cuentas del resultado de esa actividad 3. Funcién que, sin em-
bargo, no ha sido realizada por la Junta Electoral Central ni por las
Juntas Provinciales en las elecciones generales de 1986 “.

Se crea, por otra parte, la figura del administrador electoral, res-
ponsable de la contabilidad de cada candidatura. Los partidos que pre-
sentan candidaturas en mas de una provincia tienen que nombrar,
ademas, un administrador general bajo cuya responsabilidad actian los
restantes administradores electorales. El cargo de administrador electoral
puede ser acumulado al de representante de candidatura o representante
general de los partidos 5. Todo ello supone una centralizacion de la res-
ponsabilidad de los aspectos econdmicos de la campafia muy superior a
la contemplada en las normas electorales de 1977. Eran entonces res-
ponsables de las cuentas electorales las personas o Entidades titulares
de las mismas y las personas autorizadas a disponer de los fondos. Los
representantes de las candidaturas estaban, por otra parte, obligados a
llevar la contabilidad de los gastos electorales y su posterior presentacion
ante la Junta competente. Ahora todas estas responsabilidades recaen
en los administradores electorales.

Los partidos que obtengan representacion parlamentaria han de
presentar, por medio de sus administradores, una contabilidad detallada y
documentada de gastos e ingresos electorales entre los cien y ciento
veinticinco dias posteriores a las elecciones ©. En la normativa de 1977,
esta obligacion alcanzaba a todos los partidos que hubieran presentado
candidaturas; la documentacién exigida hacia referencia exclusivamente a
los gastos y la presentacion habia de efectuarse antes de la fecha sefa-
lada para la proclamacion de electos. En mi opinién, la fiscalizacion de
los ingresos y gastos electorales se deberia haber seguido haciendo ex-
tensiva a todos los partidos. Primero, porque pueden haber cometido
practicas ilegales tanto los partidos parlamentarios como los extraparla-
mentarios —que se encuentran igualmente sometidos a las limitaciones
de gastos e ingresos que establece la Ley—. Segundo, los votantes o po-

3 Arts. 132 y 133, Ley Organica 5/1985 de 19 de junio del Régimen Electoral Gene-
ral, BOE, num. 147, 20 de junio de 1985.

% Segun consta en el Tribunal de Cuentas, /nforme-declaracién sobre la reqularidad
de las contabilidades electorales derivadas de las elecciones generales al Congreso de los
D;putados y al Senado, celebradas el dia 22 de junio de 1986, Madrid, 17 de marzo, 1987,
pag. 21.

5 Arts. 121, 122 y 123, Ley Orgénica 5/1985, cit.

8 Arts. 133.1 y 2, Ley Organica 5/1985, cit.
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tenciales votantes de esos Ultimos partidos pueden encontrarse tan inte-
resados en’ cénocer sus fuentes de financiacién como los de cualquier
partido parlamentario y a esa informacion no podran tener, en ningun
caso, acceso si no obra en poder del Tribunal de Cuentas. -

En el plazo de los doscientos dias posteriores a las elecciones, el
Tribunal de Cuentas se pronuncia sobre la regularidad de las contabili-
dades electorales, pudiendo proponer, en el caso de irregularidades en
las mismas o violacién de los limites de gastos e ingresos, la no adjudica-
cién o reduccioén de las subvenciones electorales a que tuviera derecho el
partido afectado. En idéntico plazo el Tribunal ha de enviar un informe ra-
zonado de los gastos justificados por cada partido al Gobierno y a la Co-
misién de Relaciones del Tribunal de Cuentas con las Cortes. El Go-
bierno, dentro del mes siguiente al envio de aquel informe, presentara un
proyecto de crédito extraordinario por el importe de las subvenciones
electorales ’.

En el supuesto de que los partidos politicos hayan cometido irregu-
laridades en su contabilidad electoral o violado las normas sobre gastos
e ingresos podran ser sancionados con la no percepcién de todo o parte
de las subvenciones que les correspondan. Este tipo de sancién se en-
cuentra contemplada en la mayoria de las legislaciones electorales de
aquellos paises en los que los partidos politicos reciben subvenciones e
injustificadamente no habia sido incorporada por la legisiacion electoral
espanola de 1977. En la Ley Electoral se atribuye, como hemos visto,
al Tribunal de Cuentas la facultad de proponer la sanciéon pero queda, sin
embargo, por determinar quién decide acerca de tal propuesta. ¢ Es en el
Gobierno o en la Comisién Mixta de Reiaciones de las Cortes con el Tri-
bunal de Cuentas en quien recae esta decision? La Ley simplemente dice
que el informe del Tribunal de Cuentas resultante de su actividad fiscali-
zadora ha de ser enviado a ambos. Alianza Popular mostré preocupacion
en los debates en la Comision en el Congreso ante este problema, cuya
solucion consideraba habia que judicializar al maximo 8. Sin embargo, el
problema sigue planteado en la versién definitiva de la Ley. A mi enten-
der, habria que atribuir esa competencia a la Comisién Mixta, ya que si
se convirtiera en una potestad del Gobierno snempre cabria la posnbulldad
de que fuera utilizada como instrumento de sancién politica.

La primera intervencién del Tribunal de Cuentas con ocasién de
unas elecciones generales se produjo en 1986. Con anterioridad habia
fiscalizado la contabilidad de los partidos politicos en las elecciones a los
Parlamentos Autondémicos de Galicia y Andalucia. El Informe relativo a
las elecciones generales de 1986 fue aprobado por el Pleno del Tribunal
el 17 de marzo de 1987 y enviado a las Cortes Generales y al Gobierno.

7 Ar. 134, Ley Organica 5/1985, cit.
8 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 287, 27 de marzo de
1985, pag. 8991.
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Se ha sobrepasado, por consiguiente, en cerca de dos meses el plazo le-
gal para el pronunciamiento del Tribunal. Retraso que segun se deduce
del propio informe hay, al menos en parte, que atribuir a las especiales
dificultades que presentd la fiscalizacion de la contabilidad de Coalicion
Popular como consecuencia de la ruptura de esta formacion después de
las elecciones. Fue necesario, segiin se hace constar, conceder a Coali-
cién Popular una prérroga del plazo legal para la rendicion de cuentas.
De acuerdo con el art. 12.1 de la Ley Organica del Tribunat de Cuentas,
tanto este ultimo Informe como los anteriores deben ser publicados en el
Boletin Oficial del Estado, publicacion a la que hasta el momento no se
ha procedido.

Es la primera vez, desde 1977, que se recoge en un informe pu-
blico la contabilidad electoral de las formaciones politicas. Antes de pasar
al andlisis de los gastos e ingresos de las elecciones de 1986, resulta
obligado sefalar que el Tribunal de Cuentas se ha encontrado con una fi-
mitacion importante para desarrollar su labor de fiscalizacién. Nos refe-
rimos al hecho de que la financiacion ordinaria de los partidos, es decir,
sus gastos e ingresos en periodos interelectorales, se encuentre hasta el
momento fuera de todo control legal. En este contexto cabe la posibilidad
de que existan datos que los partidos no hayan proporcionado al Tribunal
de Cuentas y por esta razén los gastos e ingresos reales de los partidos
podrian diferir de los que se recogen en el Informe. Resulta, obviamente,
imposible comprobar esos extremos, aunque, desde luego, los partidos
politicos podrian haber realizado gastos con fines electorales y obtenido
ingresos con el mismo objetivo por medio de cuentas bancarias cuyos
numeros no se hubieran declarado, como exige la Ley Electoral, sin que
exista posibilidad de verificar si asi ha ocurrido, toda vez que que la fisca-
lizacion de ia contabilidad de los partidos se encuentra circunscrita al pe-
riodo electoral ®. No obstante las limitaciones mencionadas, extrinsecas a
la propia funciéon desarrollada por el Tribunal, el Informe relativo a las
elecciones generales de 1986 representa un avance de indudable valor
para el estudio de la financiacion de los partidos politicos.

1. FINANCIACION DE LA CAMPANA ELECTORAL

La Ley Electoral de 1985 establece, en la misma linea que la nor-
mativa de 1977, un sistema mixto, publico-privado, para la financiacién
de las campanas electorales. Por una parte, los partidos politicos pueden
recibir fondos privados, con las limitaciones que mas adelante senala-
remos, y, por otra, el Estado otorga a los partidos que obtengan repre-

9 La Ley Orgénica de Financiacion de los Partidos Politicos dispone la fiscalizacién

por parte del Tribunal de Cuentas de los gastos e ingresos ordinarios de los partidos lo que
permitird en adelante un control menos efectivo de la contabilidad electoral.

122



FINANCIACION DE LAS ELECCIONES GENERALES DE 1986

sentacion parlamentaria determinadas cantidades en concepto de com-
pensacion por los gastos electorales.

1. Subvenciones electorales

Uno de los aspectos de la financiacién. publica de las campanas
electorales cuya regulacién, a mi entender, precisaba ser revisada era el
criterio para la distribucion de las subvenciones que disponia las normas
electorales de 1977. En diversos trabajos he sefalado, y a ellos me re-
mito, el trato discriminatorio que para los partidos extraparlamentarios y
los partidos parlamentarios minoritarios se derivaba del sistema de asig-
nacién de las subvenciones electorales. He expuesto, iguaimente, las ra-
zones juridicas y politicas que justificaban su reforma y he planteado las
caracteristicas basicas que debia contener un sistema de financiacién es-
tatal de los partidos, para cumplir el doble requisito de respeto al principio
de igualdad de oportunidades y garantia de que las fuerzas politicas fi-
nanciadas por el Estado gozaran de un minimo de respaldo electoral '°.
La Ley Electoral de 1985 ha optado por mantener las mismas pautas que
la normativa electoral de 1977 ', lo que significa que continuaran siendo
discriminados los partidos anteriormente mencionados. La Tabla | recoge
las subvenciones al Congreso y Senado obtenida por ios partidos parla-
mentarios tras las elecciones legislativas de 1986. Resulta patente en los
datos que se presentan la discriminaciéon que sufren el CDS e lzquierda
Unida, ambas formaciones politicas menores en el Parlamento y de am-
bito estatal. Si se utiliza como referencia las elecciones al Congreso se
observa que los partidos mayoritarios de ambito nacional y los de ambito
regional han visto compensados practicamente todos sus votos mientras
gue en el CDS e lzquierda Unida s6lo reciben subvencion alrededor de
un sesenta por ciento de los votos obtenidos por el primero de los par-
tidos y algo mas de un treinta por ciento de los del segundo.

Es sin duda sorprendente que durante el debate parlamentario de
la Ley Electoral no hubiera, practicamente, oposicién por parte de los par-
tidos mas perjudicados al sistema propuesto para asignacién de las sub-
venciones. La Unica enmienda a esta disposicion fue la presentada por el
diputado Rodriguez Sahagtn. ElI miembro del CDS se mostraba de
acuerdo en diferenciar entre extraparlamentarios y parlamentarios a la

'®  Ppilar DEL CASTILLO: La financiacién de partidos... cit., pags. 202-210 y 275-281.

— «La financiacién pulblica de los partidos en Espafa», Revista de Derecho Poli-
tico, nim. 22, pags. 149-174.

— Ley Orgdnica 5/1985 de 19 de junio del Régimen Electoral General: financiacion
de las campanas electorales. Estudio financiado por el Centro de Estudios Constitucionales,
noviembre 1985 (no publicado).

" Art. 175 Ley Organica 5/1985, cit.
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TABLA I

SUBVENCIONES DE LAS ELECCIONES LEGISLATIVAS DE 1986*

o - SUBVENCION SUBVENCION SUBVENCION
PARTIDO, FEDERACION, COALICION ESCANOS | ESCANOS VvOT0S VvOTOS
Y ' CONGRESO SENADO TOTAL
0 AGRUPACION CONGRESO| SENADO CONGRESO SENADO (Ptas.) (Ptas.) (Ptas.)
Partido Socialista Obrero
Espafiol (PSOE) 163 116 7.594.937 19.550.874 759.360.905 619.119.228 | 1.378.560.133
Coalicién Popular (CP) 105 63 5.184.842 5.598.484 508.164.730 225.856.648 734.021.378
Partit dels Socialistes de
Catalunya (PSC-PSOE) 21 8 1.299.733 3.383.299 118.712.645 87.472.578 206.185.223
Centro Democratico y Social
(CDS) 19 3 1.110.160 132.597 103.130.400 7.807.134 110.937.534
(1.862.856)
Convergencia i Unié (CiU) 18 8 1.014.258 1.360.797 95.266.770 42.977.534 138.244.304
lzquierda Unida (IU) 6 — 373.449 — 34.054.185 — 34.054.185
(930.223)
Partido Nacionalista Vasco
(PNV) 6 7 304.675 869.485 29.583.875 30.538.875 60.122.545
Agrupacion de Electores Herri/
Batasuna (HB) (Vizcaya) 2 — 97.252 — 9.581.380 — 9.581.380

YH3A OTILLSYD 134 "Viid
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Euskadiko Ezkerra (EE) 2 — 88.327 — 9.001.255 — 9.001.255
Agrupacion de Electores Herri

Batasuna (HB) (Guiptizcoa) . 2 80.032 78.379 8.462.080 3.354.338 | 11.816.418
Unié de I'Esquerra Catalana

(VEC) 1 —_— - 101.654 — 8.237.510 — 8.237.510
Uni6 Valenciana (UV) 1 — 61.266 — 5.612.290 — 5.612.290
Agrupacion Independientes de

Canarias (AIC) 1 58.737 52.976 5.447.905 2.795.472 8.243.377
Partido Aragonés Regionalista

(PAR) 1 —_ 52.813 — 5.062.845 —_ 5.062.845
Agrupacion de Electores Herri

Batasuna (HB) Navarra 1 —_ 37.998 - 4.099.870 — 4.099.870
Coalicion Galega (CG) 1 — 24.045 — 3.192.925 — 3.192.925
Asamblea Majorera (AM) — —_ 5.604 — 1.753.288 1.753.288

' TOTALES 1.706.971.570 | 1.021.754.890 | 2.728.726.460

NOTA

‘9861 30 SITVHIANTD SINOIJOITA ST 3A NOIOVIONVNIA

*  Sélo se recogen los votos que reciben subvencion. Para el CDS e lzquierda L}nida se sefalan entre paréntesis los votos totales ob-
tenidos por ambos grupos a escala nacional. En el caso de los restantes partidos las diferencias entre los votos subvencionados y el total de
votos logrados resulta muy escasamente significativa. -

Fuente: Tribunal de Cuentas, Informe-declaracion sobre la regularidad de las contabilidades electorales derivadas de las elecciones generales
al Congreso de los Diputados y al Senado celebradas el dia 22 de junio de 1986, marzo 1987.
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hora de establecer un criterio que definiera los partidos que tendrian de-
recho a la ayuda econémica del Estado, pero sostenia que a los partidos
parlamentarios deberian de compensarseles todos los votos que hubieran
logrado a escala nacional y no sélo aquellos, como establecia el proyecto
de Ley, obtenidos en las circunscripciones en las que hubieran conse-
guido al menos un escafo. La propuesta de Rodriguez Sahagun ofrecia
sblo una timida revisidn del sistema aplicado desde 1977, ya que,
ademas de seguir diferenciando entre partidos parlamentarios y extrapar-
lamentarios, no cuestionaba el hecho de que parte de las subvenciones
continuaran siendo distribuidas en funcion del nimero de escafos obte-
nido por cada partido, cuando precisamente este criterio es un importante
factor de discriminacion para los partidos menores, dada la distorsion de
la proporcionalidad que produce nuestro sistema electoral en la atribucién
de los escanos para el Congreso de los Diputados. Rechazada la en-
mienda tanto en la Comision como en el Pleno fueron aprobados por
practica unanimidad los criterios establecidos en el proyecto de Ley.

. La Ley Electoral incrementd, por otra parte, los médulos sobre los
que se calcula el monto de las subvenciones: de 40 a 60 pesetas por
cada voto al Congreso, de 15 a 20 pesetas por voto al Senado y de un
milién a millén y medio por escano al Congreso o al Senado. Se esta-
blece, ademas, que esas cantidades se refieren a pesetas constantes,
por lo que han de ser actualizadas por el Ministerio de Economia y Ha-
cienda durante los cinco dias siguientes a la convocatoria de las elec-
ciones. Esta disposicion es nueva ya que en la normativa electoral ante-

_rior no se encontraba previsto ningin mecanismo de incremento de las
subvenciones, habiéndose encontrado estancadas entre 1977 y 1985. A
esta falta de actualizacion de las subvenciones electorales han atribuido
algunos partidos una responsabilidad notable en sus altos niveles de en-
deudamiento 2. Siendo cierto que este factor haya contribuido de forma
importante a la hipoteca financiera que han sufrido varias formaciones
politicas (sobre todo con anterioridad al elevadisimo incremento que han
experimentado las subvenciones anuales en 1987: un cien por cien res-
pecto de 1986), no ha tenido, sin embargo, un impacto tan crucial como
se ha valorado por determinados partidos. No hay que olvidar que el au-
mento de los gastos electorales ha venido siendo mucho mas elevado
que el incremento que podrian haber experimentado las subvenciones
electorales desde 1977 bajo una férmula de actualizacion como la que
ahora exige la Ley Electoral. En las elecciones de 1986 las cantidades
actualizadas resultaron ser las siguientes: 65 pesetas por voto al Con-
greso, 22 pesetas por voto al Senado y 1.630.000 pesetas por escano al
Congreso o al Senado.

2 Véase, por ejemplo, Comision Ejecutiva Federal del PSOE, Memoria de gestion
XXX Congreso, Madrid, 1984, pags. 83-84.
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Por ultimo, los partidos pueden ahora solicitar anticipos con cargo
a las subvenciones electorales que les pudieran corresponder una vez
celebradas las elecciones. Los anticipos seran recibidos dos meses antes
de los comicios y la suma adelantada no sera superior al 30 por 100 de
la subvencion percibida por el partido solicitante en las ultimas elecciones
generales. En 1986 todos los partidos parlamentarios hicieron uso de esa
posibilidad, en la Tabla Il se recogen las cantidades anticipadas a los
partidos para la campafa electoral de las elecciones legislativas de 1986.

TABLA ll. ADELANTO DE LAS SUBVENCIONES

ELECCIONES LEGISLATIVAS DE 1986

ADELANTO DE LAS
PARTIDO, FEDERACION O COALICION SUBVENCIONES
(en pesetas)

Partido Socialista Obrero Espafol (PSOE) ........c.cccovevienneee 207.204.800
Coalicion Popular (CP)........oocciiiiiiier et 141.513.841
Partit dels Socialistes de Catalunya (PSC-PSOE) ............. 49.445.630
Centro Democratico y Social (CDS) .....ccoervvmvciniiniriencee 2.468.184
Convergencia i Unid (CIU) ..., 17.373.462
Izquierda Unida (IU) ........ccccoveirirenniieeieinnr e 4.244 598
Partido Nacionalista Vasco (PNV) .........c.ccccoiiniiiniiicinnns 14.399.523
Euskadiko Ezkerra (EE)...........ccocciveviiiiiciiien e 815.106
Partido Aragonés Regionalista (PAR)............ccoeeiiiiviiennncenenne 3.484.722
Esquerra Republicana de Catalunya (ERC)............ccceceenn. 5.461.447

TOTAL ottt sb e s 546.411.313

Fuente: Tribunal de Cuentas, Informe... cit. pags. 16-17.
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2. Fuentes de financiacion privada

La Ley Electoral limita las cantidades que se pueden aportar a los
partidos para la financiacién de sus campanas '3. Esta disposicion fue
objeto de una enmienda de la Minoria Catalana y otra del Grupo Popular.
Para el primero la limitacién resultaba improcedente si se partia de una
concepcion liberal de la economia y se conSIderaba que todas las per-
sonas tenian derecho a utilizar libremente su dinero '*. El Grupo Popular,
por su parte, sostenia en contra de la restriccion, motlvos analogos, si
bien retir6 su enmienda en el Pleno '°

Espafna es ahora, junto con los Estados Unidos, el unico pais en el
que hay limites legales al grado de apoyo econdmico que las personas fi-
sicas ¥ juridicas puedan prestar a las formaciones politicas de su prefe-
rencia'®. ;Qué objetivos se persiguen en nuestro pais con la imposicion
de ese limite? El tema aparece muy escasamente discutido en el debate
en la Comision que dictaminod el proyecto de Ley y ninguna referencia se
hace sobre el mismo en la discusion que tuvo lugar en el Pleno del Con-
greso durante la votacion de la totalidad de aquél. A mi entender, no hay
argumentos sélidos para justificar, al menos en Espana, la limitacion de
las contribuciones. Supongamos que con ella se intenta potenciar una
mayor igualdad entre las posibilidades econémicas de unas y otras
fuerzas politicas impidiendo o dificultando que aqueilos partidos que tie-
nen una base electoral econdmicamente mas privilegiada puedan obtener
con mayor facilidad importantes sumas de dinero. A mi juicio, la propia
Ley cuenta, como ya lo hacia la normativa electoral de 1977, con un me-
canismo mucho mas adecuado para conseguir aquel objetivo. Me refiero
a las subvenciones oficiales que se conceden por gastos electorales y a
las que se ha dedicado el apartado anterior. Impedir legalmente que cual-
quier individuo decida en el grado que desea soportar econdémicamente al
partido o partidos de su preferencia supone una merma de la libertad de
expresién. Ademas, conlleva una limitaciéon de la actividad y funciona-
miento de los propios partidos ya que su caracter fundamental es el de
asociaciones privadas pertenecientes al ambito politico-social, por mas
que constituyan también instrumentos constitucionalmente necesarios
para la formacion de la voluntad politica del pueblo. Asi son considerados
por la Constitucién espafola de 1978, cuando en su articulo 6 establece
que los partidos politicos son instrumentos fundamentalies para la participa-
cion politica, a la vez que reconoce que su creacion y el ejercicio de su acti-
vidad son libres, dentro del respeto a la Constitucion y a la Ley.

'3 Art. 129 Ley Orgénica 5/1985, cit.
% Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, num. 287, 27 marzo de 1985,

16 Vease Pilar oL CasTILLO: La financiacion de partidos y candidatos..., cit., pags.
129-135.
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Se podria argumentar que la limitacion de las contribuciones va a
posibilitar una mayor independencia de los grupos politicos en cuanto que
éstos se ven obligados a diversificar sus fuentes de financiacion. El argu-
mento resulta, a mi entender, escasamente sélido, puesto que en ultimo
término los partidos representan intereses econémicos y sociales de los
que légicamente deben recibir ayuda financiera y a los que, obviamente,
tienen que defender en su actividad parlamentaria o de gobierno. Otro
problema distinto seria que las formaciones politicas concedieran en el
gjercicio de esas actividades un trato de favor hacia personas o grupos
que hubieran colaborado decisivamente en su financiacion. En este ul-
timo caso nos podriamos encontrar ante hechos delictivos de los que ha-
brian de responder ante la justicia los partidos implicados. Mas la posibili-
dad de que se produzcan estos supuestos no tiene por qué determinar
gue aquellas ayudas economicas se encuentren de antemano limitadas.
En dGltimo término, si la financiacién de determinados partidos depende
fundamentalmente de un reducido nimero de personas o grupos y ello
puede condicionar su actividad en el seno de las instituciones politicas es
algo que corresponde valorar exclusivamente, en tanto esa dependencia
no derivara en la comision de un delito, a los miembros de esas organi-
zaciones politicas, por una parte, y, por otra, al electorado que debe tener
fa posibilidad de conocer cuales son las principales fuentes de financia-
cién de las distintas opciones que se le presentan, tema este polémico
sobre el que me detendré en paginas posteriores.

Pero es que, ademas de las razones hasta ahora expuestas, los
partidos politicos espafioles necesitan medidas potenciadoras y no res-
trictivas de las donaciones privadas. La financiacién de las campafas
electorales de las principales fuerzas politicas de nuestro pais descansa
muy prioritariamente en las subvenciones oficiales que reciben. Las apor-
taciones econémicas privadas representan un porcentaje irrelevante de
los ingresos de los partidos. Bien ilustrativos de este hecho resultan los
datos gque se ofrecen en la Tabla lll. Del total de los ingresos recaudados
para financiar la campana electoral de 1986, las contribuciones privadas
significaron un 0,09 por 100 para el PSOE, un 1,48 por 100 en el caso de
Alianza Popular y un 0,31 por 100, para el CDS, por citar los ejemplos
mas significativos. No cabe duda de que las medidas legislativas no pue-
den por si mismas dotar a los partidos politicos de un sistema més auto-
suficiente de financiaciéon y menos gravoso para las arcas del Estado, sin
embargo, pueden orientarse en esa direccién. En este sentido, un sis-
tema de desgravacion fiscal sobre las donaciones privadas hasta una
cantidad limite de tal forma que se favoreciesen las contribuciones a la
vez que se respetara el principio de igualdad de oportunidades, habria
significado una respuesta més adecuada a los problemas de financiacion
de los partidos politicos en Espafia '7. Restringir la cuantia maxima de las

7 Acerca de los sistemas de desgravaciones fiscales aplicado en Alemania y Aus-
tria y distintas posiciones sobre los mismos, ver: Hans-Peter ScHNEIDER, «Developments and
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donaciones privadas es, por el contrario, ignorar un aspecto esencial de
aquellos problemas.

¢Cuél es el origen de la financiacién privada de los partidos poli-
ticos? ¢Quiénes son sus contribuyentes? La identificacion de los do-
nantes era exigida por la normativa electoral de 1977 pero, al igual que
las restantes disposiciones sobre financiacion electoral, su cumplimiento
fue escasamente observado. La Ley Electoral de 1985 mantiene ese prin-
cipio y para darle eficacia exige que quienes efectien aportaciones eco-
ndmicas en las cuentas bancarias abiertas por los partidos politicos, para
recaudar fondos con fines electorales hagan constar el nombre, domicilio
y el nimero del Documento Nacional de Identidad. Si la aportacién se
efectia por cuenta y en representacion de otra persona fisica o juridica
es obligatorio hacer constar la identidad de ésta.

Esta disposicion ha sido la mas polémica de cuantas en la Ley re-
gulan los aspectos econdmicos de la campana. El texto original del
proyecto de Ley fue objeto de tres enmiendas mantenidas en la Comision
y en el Pleno por parte de los Grupos Parlamentarios Centrista, Minoria
Catalana y Vasco. El primero y el Gltimo proponian la supresién de todo
el articulo, mientras que el segundo pretendia que se exigiera la identidad
de los donantes sélo en los casos en los que la aportacion fuera superior
al millén de pesetas '®

Desde una perspectiva constitucional no es, sin duda, tarea senci-
lla justificar que la identidad de los donantes deba ser publica. No en
vano su constitucionalidad ha sido ampliamente discutida en algunos
paises, Ilegandose a adoptar posiciones diametralmente opuestas sobre
este problema '°. El caracter secreto del voto y la posible disminucion del
nimero de contnbuyentes si el anonimato no quedaba garantizado, han
constituido las razones mas comunmente esgrimidas en su contra. Frente
a estas consideraciones, se ha argumentado a su favor que constituye
una via complementaria para conocer a las distintas opciones politicas y
los distintos intereses econémicos y sociales que representan. Se trata
de una mformacnon que los electores podrian utilizar junto a otras para
decidir su voto 2°. Contribuye, por otra parte, a fortalecer la confianza de

Effects of Wests German Regulations of Party Financing»: Géttrik WEweR, «Experiencies
and Guidelines from the Practical Financing of the Political Parties in the Federal Republic of
Germany for an Ideal Regulatory Model»; Rainer Nick y H. SICKINGER, «Variations of Political
Party Financing in Austria: A comprehensive Examination». Trabajos todos ellos presen-
tados en la Conferencia organizada por el Comité de Financiacién Politica y Corrupcién Poli-
tica de la Asociacion Internacional de Ciencia Politica, celebrado en Bellaggio y Menagio,
Italia, mayo 1987.
18" Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, num. 287, 27 de marzo de
1985, pégs 8990-91.
Pilar oeL CasTILLO: La financiacion de partidos y candidatos... cit., pags. 129-136.
. 20 Este argumento ha sido uno de los esgrimidos por la Corte Constitucional de los
Estados Unidos para defender el principio de identificacion de los contribuyentes. Véase
«Buckley vs. Valeo», US. Report, octubre, 1975, pags. 65-68.
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los ciudadanos en el sistema democratico al hacer mas transparente el
tradicionalmente oscuro y sospechoso mundo, en muchas ocasiones por
desconocido, de la financiacion politica. Estas ultimas razones justifican,
a mi juicio, la medida, aun cuando de ella se pudiera derivar una cierta
restriccion de derechos individuales como usualmente alegan quienes
sostienen su inconstitucionalidad.

La normativa electoral de 1985 prohibe, como ya lo hiciera la de
1977, las contribuciones de origen extranjero 2'. Buena parte de los argu-
mentos expuestos en contra de la limitacion de las contribuciones pri-
vadas se pueden, en mi opinién, oponer a la prohibicion que pesa sobre
las contribuciones extranjeras. Esta medida ignora, por otra parte, las es-
trechas relaciones e influencias que hoy en dia tienen los escenarios y
actores nacionales e internacionales de la politica, la economia, etc.
¢ Como justificar que los partidos homologos europeos que, ademas, es-
tan actuando conjuntamente en instituciones comunitarias como e! Parla-
mento Europeo no se ayuden entre si? 22, Otros muchos ejemplos po-
drian ilustrar lo obsoleto de esa prohibicidn. Las contribuciones proce-
dentes de personas extranjeras se encuentran, en cambio, admitidas
para la financiacion ordinaria de los partidos. La Ley de Financiacién de
Partidos Politicos expresamente reconoce la legalidad de ese tipo de do-
naciones. Este hecho hace todavia mas injustificada la prohibicién de las
contribuciones extranjeras que recoge la normativa electoral.

La escasa relevancia que parecen tener ahora las contribuciones
privadas en la financiaciéon electoral de los partidos politicos esparioles
reduce considerablemente la trascendencia, en nuestro pais, de una me-
dida como la que estamos comentando. No obstante, su significacion
sera mayor cuando se aplique, como se encuentra previsto en la Ley de
Financiaciéon de los Partidos Politicos, a las donaciones que se efectuen
en periodos interelectorales. Por lo que se refiere a las elecciones legisla-
tivas de 1986, a partir de los datos ofrecidos en el capitulo de ingresos
del informe del Tribunal de Cuentas (Tabla lll), se plantean algunos in-
terrogantes que sodlo es posible despejar conociendo la contabilidad de
los partidos antes del periodo electoral. Resulta, por ejemplo, sorpren-
dente que Convergencia i Unié apenas haya recibido aportaciones de mi-
litantes y simpatizantes y que el Partido Nacionalista Vasco declare no
haber tenido ningun ingreso por el mismo concepto (Tabla lll). Y es sor-
prendente porque parece razonable pensar que la identificacion partidista
de los votantes de ambas formaciones politicas sea, dado el caracter na-
cionalista de los dos grupos, mas elevada que la de los electores de la
mayoria de los partidos de ambito estatal. De este hecho se tendria que

21 Art. 128.2, Ley Organica 5/1985, cit.

22 gobre la polémica acerca de las contribuciones extranjeras suscitadas en torno al
«caso Flick» y el Informe de la Comisidn del Congreso que investigé el mismo, ver Pilar DeL
CasTtiLo: Ley Orgédnica 5/1985 del Régimen Electoral General... cit., pags. 32-39.
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derivar un apoyo econdémico de los votantes superior al que reflejan los
datos sobre ambos partidos recogidos en el Informe del Tribunal de
Cuentas.

Si observamos ahora el porcentaje de ingresos que se encuentra
atribuido a los propios partidos —nos vamos a limitar a las grandes for-
maciones politicas de ambito estatal o regional—, llaman 1a atencién las
significativas diferencias que aparecen entre unos y otros. El caso mas
sobresaliente es el del PNV. Este partido, segun los datos del informe re-
cogido en la Tabla Ill, no ha recibido aportaciones de militantes y simpati-
zantes, y tampoco ha solicitado créditos bancarios. Sus unicas vias de in-
gresos son el adelanto de la subvencion, que constituye un 11,43 por 100
de sus ingresos, y las aportaciones del partido, que es la gran fuente de
financiacién de la campana, ya que significa un 88,57 por 100 del total de
ingresos. ¢De donde provienen los fondos que este partido aporta? La
respuesta es obviamente necesaria para conocer las fuentes reales de fi-
nanciacién de la campana. Sin embargo, solo en la medida en que Ia fis-
calizacion de los gastos e ingresos de los partidos vaya mas alla del pe-
riodo electoral se podra dar respuesta a interrogantes como el anterior.
Con los ejemplos expuestos he perseguido ilustrar las limitaciones que
todavia tiene el Tribunal de Cuentas para controlar efectivamente la con-
tabilidad electoral de los partidos, al margen del valioso trabajo que, no
obstante, ha realizado ya en este sentido.

. La Ley Electoral requiere, como se ha sefialado anteriormente, que
las aportaciones econémicas privadas vayan acompafnadas de la identi-
dad de los donantes, paralelamente no se impide a los partidos recibir
contribuciones anonimas. Este hecho se ha producido con frecuencia en
las elecciones generales de 1986. De acuerdo con los datos que se ofre-
cen en el informe del Tribunal de Cuentas, de los 2.200.040 pesetas in-
gresadas por el PSOE en concepto de aportaciones de militantes y sim-
patizantes, cumplen todos los requisitos referentes a la identidad de los
donantes aportaciones por un importe de 412.000 pesetas. En ingresos
por vator de 655.040 pesetas figura tan sélo el nombre del donante y
1.100.000 pesetas fueron contribuciones anénimas 23. Alianza Popular,
por su parte, ha recibido 2.100.000 pesetas en las que soélo figura el
nombre y apellido de los contribuyentes y 26.245.000 pesetas de organi-
zaciones regionales del partido, una parte de las cuales tiene su origen
en donaciones privadas de las que no he podido comprobar la identidad
de los donantes 2*. Obviamente, las cantidades a las que estamos ha-
ciendo referencia apenas tienen significaciéon en el conjunto de los in-
gresos electorales de ambas financiaciones politicas. Ello no obsta, sin
embargo, para que sea necesario exigir que los partidos no puedan reci-
bir contribuciones anénimas si se quiere dar verdadera eficacia al princi-

23 Tribunal de Cuentas, Informe..., cit., pags. 23-24.
24 Ibid,, pags. 32-33.
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pio de identidad de los contribuyentes, y, consecuentemente, transparen-
cia al origen de la financiacion privada de aquétllos.

3. Créditos bancarios

Los escasos recursos propios y el limitado numero de contribu-
ciones privadas han determinado que los partidos tengan que recurrir a
los préstamos bancarios para hacer frente de inmediato a los gastos
" electorales. El relevante papel que desempenan esa fuente de ingresos
para los partidos politicos es una constante en todas las campanas elec-
torales. En las elecciones de 1986 los partidos con representacién parla-
mentaria dispusieron igualmente de adelantos a cargo de las futuras sub-
venciones, sin embargo, los créditos bancarios siguieron constituyendo, a
una notable distancia de las demads, la principal via de ingresos
(Tabia Ill). Por primera vez, ios grandes bancos del pais atendieron con-
juntamente las solicitudes de créditos, constituyendo un consorcio coordi-
nado por el Banco Popular Espariol. La mayor parte de los préstamos ob-
tenidos por los partidos procedieron de esa fuente (Tabla IV), aunque las
Cajas de Ahorro provinciales tuvieron un destacado papel en la financia-
cién de algunos partidos, fundamentalmente los de ambito regional.

La politica de concesién de créditos electorales se ha encontrado
casi siempre envuelta en una cierta controversia, pero en 1986 ésta ad-
quiri6 una mayor trascendencia electoral. En efecto, el Centro Democra-
tico y Social convirtié el tema en uno de los ejes, al menos iniciales, de
su campanfa electoral 2°. El partido de Adolfo Suarez se consideraba dis-
criminado por las entidades bancarias, de las que solo logré 149.866.180
pesetas. Los centristas argumentaban que los criterios para la concesion
de ios préstamos bancarios en absoluto eran profesionales, sino que se
encontraban determinados por valoraciones politicas. Segun el mismo
partido, la Banca apostaba por la alternativa del Partido Reformista y de
la denominada «operacién Roca» frente a la opcion, también de centro,
que representaba el CDS. Con esta actitud, seguian argumentando, los
bancos se convertian en un poder decisor acerca de la viabilidad de unas
y otras fuerzas politicas cuando esta decision correspondia a los elec-
tores.

El informe del Tribunal de Cuentas no recoge la contabilidad elec-
toral del Partido Reformista ya que, al no obtener este partido representa-
cién parlamentaria, no se encontraba obligado a informar de sus ingresos
y gastos electorales, por esta razén no es posible conocer con exactitud
los préstamos bancarios que le fueron concedidos. No obstante, a partir

25 Diario 16, 15 y 18 de junio de 1986, £/ Pais, 17 de junio de 1986.
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TABLA IV. RELACION DE PRESTAMOS BANCARIOS
CONCERTADOS POR LOS PARTIDOS POLITICOS

ELECCIONES LEGISLATIVAS DE 1986

PRESTAMO
Pesetas

ENTIDAD DE CREDITO

PARTIDO, COALICION, FEDERACION
Partido Socialista Obrero Espariol
(PSOE)" .....oerrereececineceennnas 1
2

3

4

5

TOTAL ...oovereerereerinsrnresieenens
Coalicion Popular (CP).........ccccuu..... 1
2

3

TOTAL ..coveveeeeeieencneecenaennrnanns

1.600.000.000

200.000.000

200.000.000

130.000.000

40.000.000

2.170.000.000

1.200.000.000

120.000.000

400.000.000

1.720.000.000

Consorcio bancario
coordinado por el Ban-
co Popular Espariol

Caja de Ahorros y
Monte de Piedad de
Madrid

Caja de Ahorros Pro-
vincial San Fernando
de Sevilla

Banco Popular Espariol

Caja de Ahorros de Na-
varra

Consorcio bancario
coordinado por el Ban-
co Popular Espariol

Caixa de Pensiones per
a la Vallesa i d’'Estalvis
de Catalunya i Balears

Caja de Ahorros y
Monte de Piedad de
Madrid
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(continuacion)
PRESTAMO
PARTIDO, COALICION, FEDERACION Pesetas ENTIDAD DE CREDITO
Centro Democratico y Social (CDS) 1 149.866.180 Consorcio bancario
coordinado por el Ban-
co Popular Espafiol
lzquierda Unida (IU) ......c.ccceecenene 1 150.000.000 Consorcio bancario
coordinado por el Ban-
co Popular Espanol
2 102.364.446 Banco Popular Espafriol
3 21.000.000 Caja de Ahorros y
Monte de Piedad de
Madrid
4 5.000.000 Caixa de Pensions per
a la Vellesa i d’Estalvis
de Catalunya i Balears
5 3.500.000 Banco Central de Ali-
cante '
6 2.000.000 Caja de Ahorros Muni-
cipal de Bilbao
TOTAL ccoonirreccrreeenereene i 281.799.446
Convergencia i Uni6 (CiV) ............... 1 100.000.000 Caja de Ahorros y
Monte de Piedad de
Barcelona
2 200.000.000 Caixa de Pensions per
a la Vellesa i d’Estalvis
de Catalunya i Balears
TOTAL oo 300.000.000

Fuente: Tribunal de Cuentas, Informe... cit. 137
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de los datos recogidos por la prensa durante la campana electoral, pa-
rece que puede afirmarse que los reformistas obtuvieron préstamos por
una cuantia notoriamente mas elevada que al partido de Suarez %6. Dado
que las expectativas de voto de uno y otro partido —criterio que han con-
siderado siempre las entidades crediticias para asegurarse el reembolso
de los préstamos— no justifica aquella diferencia, se puede considerar
que, efectivamente, en la decisién se tuvieron en cuenta criterios poli-
ticos. ‘

. Es muy posible que con una financiacion superior hubieran mejo-
rado algo los resultados electorales obtenidos por el CDS, pero también
ha quedado demostrado que por si sola una costosa camparia electoral
no garantiza el éxito. Los recursos econdémicos pueden condicionar cierto
nivel de éxito en unas elecciones, pero para alcanzarlo es requisito previo
que concurran determinadas condiciones —entre otras, y sin duda hoy,
una de las principales, la popularidad y confianza en el lider del grupo—,
como bien parecen ilustrar algunos de los resultados de las elecciones le-
gislativas de 1986.

ll. GASTOS ELECTORALES

La Ley Electoral de 1985 ha limitado la cantidad que los partidos
pueden invertir en una campana electoral. Animé la incorporacién de esta
medida el deseo de frenar el fuerte incremento que los gastos electorales
venian sufriendo desde 1977. La cantidad méaxima que los partidos poli-
ticos podran destinar a sus gastos se calcula en base a los siguientes cri-
terios: «El limite de gastos electorales sera el que resulta de multiplicar
por cuarenta pesetas el namero de habitantes correspondientes a la po-
blacién de derecho de las circunscripciones donde presente sus candida-
turas cada partido, federacion, coalicién o agrupacion. La cantidad resul-
tante de la operacion anterior podra incrementarse en razon de veinte
millones de pesetas por cada circunscripcion donde aquéllas presenten
sus candidaturas» 2. Se precisa, igualmente, que las cantidades ante-
riores se refieren a pesetas constantes, por lo que habian de ser actuali-
zados por el Ministerio de Economia y Hacienda cinco dias antes de las
elecciones. E! limite maximo de gastos electorales para las elecciones
generales de 1986 quedé6 establecido en 2.802.023.620 pesetas 28,

El consenso en torno a la limitacién de los gastos electorales fue

% Ninguna fuente periodistica lo situaba en menos de seiscientos millones de pe-
setas.

27 Art. 136, Ley 5/1985, cit.

28 Tribunal de Cuentas, Informe..., cit., pag. 20.
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casi total. La Ginica enmienda presentada corrié a cargo del Grupo Parla-
mentario Vasco, rechazada por la Ponencia encargada de estudiar el
proyecto de Ley fue mantenida por aquel Grupo en el debate en Ia Comi-
sion y en el Pleno sin que en ambos casos llegara a prosperar ?°. La en-
mienda proponia reducir a treinta pesetas la cantidad a multuphcar por
habitante y a diez millones la correspondiente a cada circunscripcion. El
diputado Sr. Vizcaya Retama, en defensa de la enmienda presentada por
su Grupo, aducia la necesidad de evitar la hipoteca financiera en la que
se ven envueltos numerosos partidos politicos como consecuencia de los
gastos ocasionados por la utilizacion de unos medios de propaganda
(carteles, campanas publicitarias, caravanas, etc.) a los que se conside-
ran cada vez de menor utilidad. Si la television, segun acordaban todos
los expertos, argumentaba el sefor Vizcaya, era el elemento de mayor
impacto en la propaganda electoral y en nuestro pais no constituia una
fuente de gasto, dado el acceso gratuito al medio que tienen los partidos
politicos durante la campafia electoral, se podia reducir el limite de gastos
«para bien de los partidos politicos, para evitar esa carrera alocada hacia
unos gastos excesivos que después repercuten en sus finanzas» 3

En nombre del Grupo Parlamentario Socialista el diputado Martin
Toval defendié los limites propuestos en el proyecto de Ley, esgrimiendo
que suponian ya una reducciéon de un 40 o un 45 por 100 respecto a los
gastos electorales anteriores 3'. Esto significa, por otra parte, que el
coste de las pasadas campanas electorales ha sido extraordinariamente
superior al que los partidos hicieron publico en aquellas ocasiones.

A mi juicio, que los partidos politicos se vean legalmente obligados
a limitar sus gastos electorales era una medida urgente y necesaria en
Espafia. El alto incremento de esos gastos se ha debido, en una parte
significativa, a la irracionalidad bajo la que se ha desarrollado la organiza-
cion de las campanas electorales, manifestada entre otras formas en la
utilizacion desproporcionada que los partidos han hecho de algunos me-
dios de propaganda, aunque su efectividad fuera dudosa, por el miedo a
ser desbordados por sus contrincantes. Asi lo han reconocido en ciertas
ocasiones dirigentes de algunos de los grandes partidos nacionales %2 La
intervencion de los poderes publicos a través de Ia via legislativa tratando
de racionalizar ese estado de cosas, se podria argumentar que constituye
la invasion de un ambito de la actividad de los partidos, como es el de la
organizacion y gestion de sus recursos econémicos, que no debe ser ob-
jeto de control alguno por parte del Estado. Este argumento olvidaria, sin

29 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 292, 10 de abril de
1985, pag. 9054 y num. 199, 18 de abril de 1985, pag. 9182.

30" Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, num. 292, 10 de abril de
1985, pégs 9051-52.
Ibid.
En entrevista que mantuvo la autora con el Tesorero Nacional Adjunto de Alianza
Popular y con el Secretario Federal de Administracion y Finanzas del PSOE.
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embargo, el papel fundamental que los fondos publicos desempefian en
la financiacion electoral y permanente de las grandes formaciones poli-
ticas espanolas. La limitacion de ios gastos electorales favorece en princi-
pio, por un lado, que los partidos realicen una mejor gestion del dinero
publico que financia en gran medida sus campafas y, por otro, que no
contraigan un fuerte endeudamiento, para cuya liquidacion los partidos
politicos parlamentarios podria consensuadamente decidir el incremento
de las subvenciones publicas que reciben con caracter anual, 1o que en
ultimo término significa que aquella carga financiera recaeria obligatoria-
mente sobre el contribuyente. Hasta 1987, el incremento de las subven-
ciones ordinarias se habia mantenido dentro de limites razonables. En los
Presupuestos Generales del Estado de 1987, la cantidad destinada a
subvencionar a los partidos politicos sufridé, en cambio, un incremento de
un cien por cien. Esta medida, que ha obedecido a razones politicas —la
crisis de Alianza Popular— y a razones econémicas —Ila situacién siem-
pre deficitaria de todos los partidos—, ha supuesto un fuerte paso en la
tendencia, ya bastante acusada, hacia la financiacién casi exclusivamente
estatal de nuestros partidos politicos. Parece razonable pensar que a me-
dio plazo ese sistema de financiacion afectara a la configuracién del mo-
delo de partido.

El primer problema que plantea la limitacion de los gastos es de-
terminar la cantidad que permite a los partidos contar con medios sufi-
cientes para que su derecho de expresion no se vea restringido durante
la campana electoral. ;Coémo determinar entre qué maximos y minimos
puede oscilar la cantidad adecuada? Sin lugar a dudas la respuesta no
es sencilla, ya que no es posible precisar con exactitud cual es el im-
pacto exacto de los distintos medios de propaganda y cud! la intensidad
con la que es necesario utilizarlos para que el mensaje electoral pro-
duzca el maximo de efectividad. A la busqueda de una solucién puede
contribuir situar los gastos electorales de los partidos politicos espafioles
en una perspectiva comparada. Es decir, ver en qué medida el coste de
las campanas electorales en otros sistemas democraticos —teniendo ob-
viamente en cuenta las diferencias méas importantes entre Espana y los
paises que se tomen como punto de referencia en aspectos que puedan
afectar el gasto electoral— es similar al que han venido realizando los
partidos politicos en Espafna. Desde esa perspectiva existen evidencias
para considerar que en las campanas electorales los partidos politicos es-
panoles han invertido cantidades excesivas de dinero y que las limita-
ciones ‘de gastos que la normativa legal impone ahora no constituye
correctivo suficiente a ese dispendio econémico que, en Gltimo término, se
puede ver obligado a financiar el contribuyente®®. Implica, eso si, una re-

33 Véase Pilar DeL CasTiLLLo: «La financiacién de las elecciones legislativas de
1982», en Crisis y cambio; electores y partidos en la Espafia de los afios ochenta, Juan
Linz y José R. Montero (eds.). Centro de Estudios Constitucionales, 1987, pags. 282-284.
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duccién del gasto en relacion a elecciones anteriores, pero resultaba éste
tan elevado que, a mi juicio, habria sido méas oportuno establecer un limite
similar al que proponia en su enmienda el Grupo Parlamentario Vasco, y
que habria situado la cantidad maxima, utilizando como referencia las elec-
ciones de 1982, en airededor de mil trescientos millones de pesetas. Cifra
que, a juzgar por lo que invierten los partidos politicos en otros contextos
democraticos, parece suficiente para desarrollar una eficaz campana de pro-
paganda electoral, maxime cuando la propaganda por television no consti-
tuye todavia en Espafa una fuente de gastos para los partidos politicos.

La fiscalizacion de los gastos electorales se encuentra con pro-
blemas similares a los que presentaba el control de los ingresos, razén
por la que no se podra conocer con la maxima fiabilidad la inversién que
los partidos politicos realizan hasta que no se fiscalice su contabilidad or-
dinaria. La Tabla V recoge el desglose de los gastos efectuados por cada
formacion politica en las elecciones legislativas de 1986. Ninguno de los
partidos ha llegado a su limite de gastos respectivos, siendo el PSOE, el
PSC-PSOE y Convergencia i Uni6é los que se han aproximado en mayor
medida a los maximos autorizados (Tabla VI). Como se puede observar
en la columna correspondiente al total de gastos de cada partido, el coste
de la campana del PSOE y de Coalicion Popular es muy superior al de
Izquierda Unida y Centro Democratico y Social, las otras dos formaciones
de ambito estatal. Considerando los gastos totales de los socialistas es-
panoles en las elecciones generales de 1986, es decir, sumando el coste
de la campana del PSOE mas el del PSC-PSOE, resulta que han reali-
zado una inversion casi quince veces superior a la efectuada por el Cen-
tro Democratico y Social y casi siete a la de lzquierda Unida. Aunque los
gastos totales de Coalicién Popular se diferencian igualmente de manera
notable de las de aquellos dos ultimos partidos, la distancia entre el coste
de la campana socialista y la de los populares es también considerable.
Alrededor de setecientos cincuenta millones de pesetas mas destinaron
los primeros a la campana electoral.

La rentabilidad de la inversion no ha sido la misma para todos los
partidos. La Tabla VIl presenta el coste que ha supuesto para los par-
tidos de ambito estatal, asi como para Convergencia i Uni6é y el Partido
Nacionalista Vasco, cada uno de los votos conseguidos en el Congreso.
Los mejores resultados los ha obtenido el Centro Democratico y Social, el
coste por voto es para este partido muy inferior al de los restantes. En el
otro extremo aparece Izquierda Unida que resulta ser la formacion politica
a la que ha salido mas costoso cada uno de los votos obtenidos.

El endeudamiento contraido en estas elecciones por la mayoria de
los partidos politicos ha resultado bastante elevado. Si se consideran las
subvenciones electorales y los créditos bancarios obtenidos por cada par-
tido resulta que las deudas pendientes con las entidades crediticias se si-
tuan en alrededor de ochocientos millones de pesetas para el PSOE, casi
mil millones para Alianza Popular, algo menos de doscientos miliones de
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TABLA V1. LIMITE DE GASTOS ELECTORALES

ELECCIONES LEGISLATIVAS DE 1986

PARTIDO O COALICION LIMITE DE GASTOS
Partido Socialista Obrero Esparol (PSOE) 2.451.941.404
Coalicién Popular (CP) 2.802.023.620
Partido Socialista de Catalunya (PSC-PSOE) 350.082.216
Centro Democratico y Social (CDS) 2.802.023.620
Convergencia i Uni6é (CiU) 350.082.216
Izquierda Unida (IU) 2.136.040.852
Partido Nacionalista Vasco (PNV) 204.635.684

Fuente: Tribunal de Cuentas, Informe... cit., Anexo n.° 3.

pesetas para Convergencia i Unié y casi doscientos cincuenta millones
para lzquierda Unida. El Centro Democratico y Social queda con una
deuda muy inferior al de los restantes partidos, no superando los cua-
renta millones de pesetas. Estas cantidades, no obstante, son en algunos
casos superiores si se tiene en cuenta que parte de las subvenciones
fueron entregadas en concepto de adelanto antes del comienzo de la
campana electoral.

La situacién econémica de algunos partidos se ha visto seriamente
afectada como consecuencia de las deudas contraidas, tal fueron los
casos del Partido Comunista de Espana y de Alianza Popular. No obs-
tante, el notable incremento experimentado por las subvenciones ordina-
rias en 1987 ha permitido a los aliancistas solucionar, al menos en parte,
sus problemas econémicos, mientras que el PCE continta encontrandose
en una dificil situacion econémica, ya que a pesar de los incrementos
mencionados, sus ingresos por este concepto son reducidos como conse-
cuencia de los resultados electorales que obtuvo lzquierda Unida.

Las actividades que comparten gastos electorales se encuentran
definidas en el articulo 130 de la Ley Electoral. Esta medida, que no se
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TABLA VII. GASTO POR VOTO

ELECCIONES LEGISLATIVAS DE 1986*

GASTOS GASTOS

PARTIDO O COALICION é’gggg TOTALES |POR VOTO
. : (Ptas.) (Ptas.)

PSOE + PSC-PSOE 8.887.345 | 2.650.576.567| 309

Coalicién Popular (CP) 5.245.396 | 1.897.113.140 361

Centro Democratico y Social (CDS) 1.862.856 | 152.747.688 82

Izquierda Unida (1U) 930.223 | 405.916.633 436
Convergencia i Unié (CiU) 1.012.054 | 332.365.719 328
Partido Nacionalista Vasco 308.991 125.935.105 408

*

Elaboraci6n propia.

encontraba recogida en la normativa anterior, supone un instrumento im-
prescindible para conocer efectivamente los gastos totales y controlar,
consiguientemente, el cumplimiento de una disposicion como es la limita-
cién de la cantidad maxima que se permite invertir en la campana. El in-
forme del Tribunal de Cuentas presenta el desglose de gastos segun su
naturaleza (Tabla VIll). La primera consideracion-que se puede hacer
después de observar la distribuciéon del gasto es que la camparia electo-
ral se ha desarrollado casi exclusivamente a través de los medios de co-
municacion. Las partidas atribuibles al uso de esos medios absorben
practicamente la totalidad del gasto en la mayoria de los casos. Propa-
ganda y publicidad representa por si sola alrededor de los dos tercios del
gasto para todos los partidos. La inversién que se efectia, en cambio, en
medios que permiten una relacion directa con los electores, como es el
alquiler de locales para la celebracién de actos, apenas tienen significa-
cioén en el conjunto del gasto. Estos datos no vienen mas que a prestar
evidencia empirica, desde una perspectiva econémica, al hecho conocido
de que las campanias electorales en nuestro pais, salvo la de 1977 y sélo
parciaimente, apenas cuentan con participacion ciudadana directa y el
mensaje electoral se canaliza en su practica totalidad a través de. dife-
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TABLA VIII.

GASTOS SEGUN SU

ELECCIONES

CONFECCION DE SO- PROPAGANDA ALQUILER DE LOCA-

PARTIDO, FEDERACION, COALICION O AGRUPACION BREEEET?:IE&EE;'AS PUBLIYCIDAD LEE?-EP&%I}R:\EQS
importe % Importe % Importe %

Partido Socialista Obrero Espaiol (PSOE) ..................c.cccce, 331.769.706 |14,35(1.552.253.437)167,12| 10.140.579 | 0,4
Coalicion Popular (CP) .........ooiiiiieie e 153.336.175 | 7,03| 1.145.157.538|60,36| 25.882.664 | 1,37
Partit dels Socialistes de Catalunya (PSC-PSOE) ............cceervenn.e. 35.043.092 { 10,37| 217.210.261]64,26 10.689.955 | 3,14
Centro Democratico y Social (CDS)..........ooevieviiiiiiiiiiiiciinee, 6.376.753 | 4,17| 136.030.059]89,58 1.646.364 0,69
Convergencia i Uni6 (CiU) ..........ooeiveriiineinn s 16.172.688 | 4,86 245.853.989(73,97| 8.148.634 | 2,45
lzquierda Unida (IU) ............ooovemmiiiniiiine e 92.380.069 |22,76] 291.527.277171,82| 3.488.831 | 0,86
Partido Nacionalista Vasco (PNV) .....................o 10.362.473 | 8,231 112.632.94789,44 34.931 { 0,03
Agrupacion de Electores Herri Batasuna (HB) (Vizcaya) ................. 148.960 | 0,52 26.679.439| 94,01 265.446 | 0,93
Euskadiko Ezkerra (EE)............c.oveeiivriieiiiinnieiie e 2.449.272 | 7,60 27.511.705|35,34 - —
Agrupacion de Electores Herri Batasuna (HB) (Guipizcoa).............. 88.704 | 0.M 10.664.156 | 85,19 300.000 | 2,40
Unid de L'Esquerra Catalana ................ccccoeeeeneinennn . 7.115.940 | 32,40 13.138.546(59,83 101.399 | 0,44
Uni6 Valenciana (UV)...........cocooiiiiiiiiiiiinee e, 1.890.024 | 9,42 15.234.789 75,93 — —_
Agrupaciones Independientes de Canarias.(AIC) ......................... 2.898.122 | 9,78 23.820.126}80,36 — —_
Partido Aragonés Regionalista (PAR)...............coociviiiiinniiinnn 7.041.357 | 13,06/ 43.243.129}80,23 672.000 | 1,29
Agrupacion de Electores Herri Batasuna (HB) (Navarra)................. — — 6.337.554[ 74,10 212.800 | 2.49
Coalicacion Galega (CG) .............oooverviiiiieniiiiiiiiiei e 13.259.050 §16,33| 62.149.603}76,57 275.036 | 0,34
Asamblea Majorera (AM) ...........ccooeoieeiiniieneenic e 223.990 | 7,34 2.830.388 |66,53 — —
Esquerra Republicana de Catalunya (EPC) ..................coeooeniiis 604.284 | 2,10 21.589.977(75,21 220.336 | 0,79

Fuente: Tribunal de Cuentas, /nforme... cit, Anexo, n.° 2.
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NATURALEZA (Articulo 130 de la Ley Organica)

EGISLATIVAS DE 1983

EMUNERACIONES O TRANSPORTES Y | CORRESPONDENCIA INTERESES DE OTROS GASTOS
GRATIFICACIONES GASTOS DE Y LOS CREDITOS NECESARIOS TOTAL
AL PERSONAL - | DESPLAZAMIENTOS FRANQUEQ RECIBIDOS

IMPORTE % IMPORTE % IMPORTE % IMPORTE % IMPORTE % IMPORTE %

44.997.324 | 1,95| 77.983.099 | 3,37| 200.206.515 | 8,66 — —_ 95.177.313 | 4,11) 2.312.536.973] 100
88.459.560 | 4,66 79.884.836 | 4,21 199.448.926 (10,51 1.057.648 | 0,06 223.885.793 |11,80} 1.897.113.140] 100"
16.669.656 [4,93( 9.417.968 | 2,78 26.919.827 | 7,96 6.738.170 | 1,99 15.350.665 | 4,54] 338.039.594| 100
- — 1.975.400 | 1,29{ 4.376.709 | 2,87 — - 2.142.403 | 1,40f 152.747.688] 100
2.261.459 | 0,68 6.128.424 | 1,84 40.679.462 [12,24] 3.397.260 | 1,03 9.723.803 | 2,93] 332.365.719] 100
815.582 [0,21| 2.209.279 | 0,54| 7.600.942 | 1,87 5.037.914 | 1,24 2.856.739 | 0,70| 405.916.633] 100

— — 537.600 | 0,43] 2.085.000 | 1,63 - - 312154 | 0,24 125.935.105{ 100
- - 529.299 | 1,87 173.147 | 0,61 - - 683.194 | 2,06] 28.379.485| 100
899.779 | 2,79 661.269 | 2,05 107.068 | 0,33 —_ — 609.023 | 1,89 32.238.116| 100
- - 181.347 | 1.45 —_ - — —_ 1.283.558 |10,25| 12.517.765| 100
117.900 | 0,54 341.017 | 1,55 796.690 | 3,63 —_ - 348.457 | 1,59] 21.959.549 | 100
105.000 |0,52| 2.418.601 (12,06 42.395 | 0,21 - - 373.618 | 1,86|  20.064.427| 100
539.334 | 1,82 380.265 | 1,29 — — - - 2.004.861 | 6,76/ 29.642.708 100
- - 403.376 | 0,75] 1.184.762 | 2,20 — —_ 1.356.511 [ 2,51  53.901.135| 100
— - 450.086 | 5,26 - — - - 1.652.140 (18,15 8.552.580{ 100
4.463.351 | 5,50 673.880 | 0,83 90.275 | 0,11 - —_ 261.325 | 0,32] 81.172.320| 100
- — 166.506 | 5.45 — - — — 631.118 (20,68 3.052.002| 100

1.658.293 5,75 356.560 | 1,24 471.199 1.63J 142,657 | 0,491 3.696.336 {12,82| 28.833.582 1} 100
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rentes medios de comunicacién, como ocurre en la mayoria de las.demo-
cracias occidentales. Hecho que viene a plantear las dificultades que en
sociedades industriales avanzadas tiene el desarrollo de campafias con
un indice elevado de participacién directa de los votantes, tema cuya dis-
cusion, sin embargo, supera el objetivo de este trabajo.

Uno de los gastos que, a mi entender, llama més la atencion es el
referente a confeccion de sobres y papeletas electorales. Para la mayoria
de los partidos es el segundo gasto en importancia, después y a mucha
mas distancia de propaganda y publicidad. Para Izquierda Unida llega a
constituir nada menos que el 27,76 por 100 de su gasto total y un por-
centaje menor 14,35 por 100, pero también elevado, ocupa esta partida
en los gastos del PSOE. La Administracién invierte, por otra parte, una
importante cantidad en la confeccién de ese mismo material que se pone
a disposicién de los votantes en los colegios electorales. Buscar algan
tipo de solucién o paliativo, al menos, a esa duplicidad permitiria reducir
de forma no desdefiable el coste de las elecciones en nuestro pais.

CONSIDERACIONES FINALES

Los criterios para asignar las subvenciones electorales y la partici-
pacion de la financiacién privada en las campanas electorales de los par-
tidos politicos no han sido, en mi opinién satisfactoriamente abordados por
la Ley Electoral de 1985. Las razones que sustentan este juicio, ex-
puestas en las paginas anteriores, se pueden reducir a dos. Respecto del
primero de los problemas la Ley Electoral, al igual que la normativa ante-
rior, privilegia a unos partidos y, discrimina a otros y en relacién al se-
gundo de los temas no se estimula la financiacién privada. Por otra parte,
la aplicacién de las nuevas disposiciones en las elecciones legisiativas
de 1986 ha puesto algunas lagunas en la regulacion de determinados pro-
blemas que de no solucionarse en un futuro impedira cumplir los obje-
tivos que animaron la incorporacion de esas medidas en la Ley Electoral
de 1985. Entre estas cuestiones quisiera destacar la relativa a la publici-
dad de la identidad de los contribuyentes privados. Para dar plena efica-
cia a la misma resulta absolutamente necesario que se prohiba a los par-
tidos recibir contribuciones andénimas. De no ser asi, se puede volver a
repetir lo que ha ocurrido en las elecciones de 1986 en las que un muy
elevado porcentaje de las aportaciones privadas que recibieron los par-
tidos eran an6nimas o no cumplian con la totalidad de los requisitos de
identificacion que establecen las normas legales.

Los datos que ahora disponemos sobre los gastos e ingresos en
las dltimas elecciones legislativas empiezan a arrojar luz sobre el penum-
broso problema de la financiacion de los partidos politicos. El informe ela-
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borado por el Tribunal de Cuentas resulta un valioso instrumento para el
conocimiento de esa problematica. Quizas sobre la fiabilidad plena de sus
conclusiones quepa plantear alguna duda, al haber quedado exenta de
control, hasta el momento, la contabilidad ordinaria de los partidos, hecho
gue puede haber afectado, como se ha senalado reiteradamente a lo
largo de este trabajo, a los resultados obtenidos por el Tribunal de
Cuentas.

El panorama que ofrece e} informe del Tribunal de Cuentas resulta
preocupante. Los partidos tienen exclusivamente dos fuentes de ingresos;
los préstamos bancarios y las subvenciones electorales. Esta situacién
puede plantear problemas de viabilidad y consolidacién a las fuerzas poli-
ticas de nuestro pais, pero la responsabilidad de ello no se encontraria en
la Banca como afirmaba el CDS durante la campana. Desde luego seria
deseable que los créditos bancarios fueran concedidos en virtud de crite-
rios de credibilidad econémica, lo que en este caso significa expectativas
electorales aceptables, pero no es posible impedir que los bancos consi-
deren que determinadas opciones politicas defienden mejor sus intereses
y que de ello se derive un tratamiento crediticio favorable para el partido
o los grupos preferidos. Si los partidos politicos lograsen establecer un
sistema propio y permanente de financiacién basado en las contribu-
ciones econdémicas de los sectores sociales que les apoyan, no tendrian
que depender exclusivamente de los préstamos bancarios y de las sub-
venciones estatales, ya sean electorales u ordinarias, como ocurre en la
actualidad. La consolidacion de los partidos se veria positivamente afec-
tada ya que no dependeria tan extremadamente de los resultados electo-
rales. Imaginemos qué podria ocurrir si un partido como el PSOE, aun
manteniendo unos buenos resultados electorales, pierde un porcentaje
significativo de votos cuando su economia depende casi al cien por cien
de las subvenciones oficiales y la cuantia de éstas se encuentra determi-
nada por los resultados electorales. En no mucha menor medida podria
quedar afectada Alianza Popular. Sin embargo, la proteccion econémica
cada vez mas amplia que el Estado otorga a los partidos en nada les es-
timula a articular otras vias de financiacion.
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