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INTRODUCCION

INTRODUCCION

El presente trabajo tiene por objeto el estudio de los partidos politicos y en
concreto, su forma de financiacidon. Cualquiera que se acerque al sistema politico
espaiiol puede comprobar facilmente que. igual que en la mayoria de Estados
democraticos, los partidos son los principales protagonistas. El punto de partida de esta
investigacion es la importancia que los partidos han adquirido en las democracias
actuales, importancia que puede desdibujarse con la creciente pérdida de credibilidad
que la ciudadania ha mostrado hacia ellos. Esta situacién, que algunos autores han
definido como crisis, ha sido provocada principalmente por las irregularidades
detectadas en la financiacion de las formaciones politicas. Los ciudadanos que han visto
traicionada la confianza que depositaron en el personal politico, han empezado a
mostrar cierta apatia ¢ indiferencia respecto a la politica en general, lo que conduce
irremediable aunque lentamente a la deslegitimacion del sistema democratico. Las
encuestas de opinion (aunque tengan una representatividad limitada) manifiestan que
la imagen que los ciudadanos tienen de ios politicos no es demasiado buena. Algunos
ensayos consideran que aunque estos datos no son satisfactorios, no por ello se puede
afirmar que la democracia estd en peligro'. Se puede compartir el criterio de no ser
alarmistas, pero tampoco se debe disminuir la importancia del fenémeno; en este
sentido, Macpherson nos recuerda que "(...) Lo que cree la gente acerca de un sistema
politico no es algo ujeno a éste, sino que forma parte de él (...} v que para ser viable
la democracia, 1) no debe alejarse demasiado de los deseos vy las capacidades de los
seres humarnos que deben hacerla funcionar v 2) necesita contar con el asentamiento

v el apoyo generales™ .

La preocupacion por la financiacion de los partidos se ha de enmarcar dentro
de una ngquietud mas general sobre el funcionamiento del sistema democratico. Este

es un problema que se puede abordar desde muchas perspectivas: algunos apuntan hacia

"J. SINOVA y J. TUSELL; E! secuestro de la democracia, Plaza y Janés, Barcelona, 1990, pig. 40.
' C.B. MCPHERSON, La democracia liberal y su época, Alianza, 1991, pigs. 15-10.
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INTRODUCCION

la reforma del sistema electoral (necesidad de listas abiertas que permitan una mayor
participacion del electorado) y otros predican una modificacion en el interior de los
partidos. Aqui no se estudiard la legislacion electoral, pues en los paises en que €sta
se¢ ha variado los resultados no han sido alentadores, por ejemplo, la experiencia
italiana de establecer lista abiertas no ha sido satisfactoria. Es por eso que incidirernos
en otros dos aspectos: por un lado, la ampliacion de los canales de participacion como
torma de hacer frente al déficit de legitimidad democrdtica, y por el otro, pero

relacionado con ¢l primero, la reforma del sistema de financiacion de los partidos.

Teniendo en cuenta estas premisas, este estudio se propone analizar nuevas
perspectivas que permitan mejorar el sistema de financiacién vigente, a través de
medidas que sirvan tanto para eliminar o reducir la tendencia a la ilegalidad, como para
ampliar las instancias de participacion. Medidas que, tomando como centro de enfoque
el ciudadano individual y no el partido como organizacidn, sirvan en altimo término
para recuperar el crédito que parcialmente ha perdido el personal politico y para
relegitimar el sistema democratico. Para ello se defendera la tesis de que el medelo de
financiacion por el que se opte debe ser: coherente con el concepto constitucional de
partido, respetuoso con los principios de transparencia, publicidad y control que rigen
en todo Estado de Derecho, y favorecedor de una democracia deliberativa y

participativa.

Para conseguir dicho propdsito, el trabajo se compone de tres partes. En la
primera se analiza la figura de los partidos politicos en abstracto, los origenes y la
evolucion que han sufrido hasta llegar al estadio actual. Se abordara el hecho de que
en esta materia no es posible dar un concepto general a no ser que esté vacio de
contenido, por lo que se centrard ¢l analisis ¢n ¢l momento actual y dentro de un
sistema determinado’. Se estudiard el llamado Derecho de partidos del ordenamiento

juridico espafol (formado por multitud de normas que van desde algunas pre-

* Tal como sostienen K. LENK y F. NEUMAN en Teoria ¥ sociologia critica de los partidos politicos,
Anagrama, Barcelona. 1980, pags. 167-168,
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INTRODUCCION

constitucionales: Ley de Asociaciones de 1964, Ley de Asociaciones Politicas de 1974,
Ley de Partidos politicos de 1978, hasta los estatutos de los partidos, pasando por la
Constitucion y la legislacion democratica posterior: Ley Organica del Régimen electoral
General de 1985 y Ley de financiacion de los partidos politicos de 1987) y las
funciones que esa normativa otorga a los partidos: de todo ello se deducird cual es la
naturaleza juridica que debemos atribuirles. La definicion normativa de partido, que
se acompafiara de diferentes aportaciones doctrinales y jurisprudenciales, serd un
elemento determinante para valorar en capitulos posteriores el sistema de financiacion.
La base de los argumentos sobre la financiacion se encuentra en la primera parte, es
por eso que se puede considerar un estudio parcial, pues su finalidad no es establecer
la historia o evolucidon completa de los partidos. sino utilizar el elemento histérico,
sociologico y en parte ideologico de forma instrumental, para el cumplimiento de la

finalidad del trabajo de investigacion.

LLa primera parte se completa con la exposicion de los distintos modelos de
financiacion existentes, valorando sus ventajas e inconvenientes y los resuitados
obtenidos en los paises en los que se han implantado. Esta informacidn permitird
racionalizar las propuestas finales, sin olvidar que para mantener la coherencia interna,
la forma de financiacion se debe adaptar al concepto de partido que recoge nuestra

Constitucion.

La segunda parte se dedicara al andlisis del entramado legal que en Esparia
regula la financiacion de los partidos politicos: la Ley orgdnica 5/1985 del régimen
electoral general, la Ley orgdnica 13/1987 de financiacidon de los partidos politicos y

los Reglamentos parlamentarios. Es habitual que tanto la doctrina® como los propios

* Puesta de manifiesto por diversos autores, por todos, vease P. DEL CASTILLO, "La financiacién de los
partidos politicos en Europa”, Politica Exterior n® 16, Madrid, 1990, pag. 16: "El sistema actual de
financiacion de los partidos politicos en Espafia se puede considerar un sistema fracasado. No ha resuelto
adecuadamente las demandas econdmicas de las fuerzas politicas, ha favorecido que los partidos recaben fondos
privados al margen del "circuiio legal” e induce a elevar el coste de las campanas electorales. Como resultado
finul ha producido un deterioro preocupante de la imagen de los partidos ante la opinidn piblica que contempla
comao los partidos practican una doble moral.”
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partidos® caractericen el sistema vigente de ineficaz. Esto es motivo suficiente para
realizar un estudio normativo, como €l que se presenta, en el que se busquen las causas
que provocan tanto la ineficacia del sistema como su incumplimiento sistematico, y se
acabe proponiendo nuevos mecanismos que permitan solucionar las disfuncionalidades

detectadas.

En la aproximacién al sistema destacaremos varios elementos: los sujetos
financiados, el objeto al que se dirige la financiacion, el procedimiento a utilizar para
hacer el reparto del dinero y, por ultimo, los mecanismos de control existentes. En el
detalle de cada uno de los puntos enumerados se compara €l sistema espafiol con
regimenes forineos, sobre todo los europeos (Alemania, Francia, Holanda, Italia y
Gran Bretafia); con ello no se pretende el traslado literal de un modelo que, aunque
eficaz en otro lugar, sea extrafio en nuestro pais, mas servird para conocer las
consecuencias practicas que han producido algunas medidas concretas. Una correcta
comparacién de sistemas exige tener en cuenta multiples elementos de cada lugar a
comparar: el sistema de partidos, la cultura politica y juridica, los indices de afiliacion,
etc. S6lo cuando esos elementos sean iguales o muy parecidos se podra extrapolar las

medidas implantadas de un pais a otro.

En tercer lugar, se describirdn y valoraran las novedades que incluyen las
proposiciones de ley presentadas en esta legislatura por los diversos grupos
parlamentarios. La reforma del sistema de financiacion de los partidos politicos se ha
propuesto y anunciado en diversas ocasiones por diferentes fuerzas politicas, pero hasta
la actualidad nunca s¢ ha materializado. Estas proposiciones parecen indicar un cambio
de tendencia, por ello es necesario analizarlas y, en caso de que sea posible, aportar

los datos de los efectos que las nuevas medidas han producido en los paises en que se

* En la comision sobre financiacién de partidos politicos y su endeudamiento creada en el Congreso en 1994
se habla de fallo del sistema de financiacion piblica instaurado. Por ejemplo, en la comparecencia de los
Consejeros del Tribunal de Cuentas, el Sr. Nieto de Alba afirma: "(...} en la Ley de financiacion del ario 1987
habrig que poner de manifiesto en primer lugar su desconexion financiera interna y también su falta de relacion
con otras leves", en Diario de Sesiones del Congrese de los Diputados (Comisiones), V legislatura, afio 1994,
n® 350, pag. 10.876
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han implantado, para poder detectar antes de su aplicacion practica los potenciales
problemas que puedan generar. También se dedica un espacio a una cuestion mds
especifica: la dificultad de la elaboracion de una ley que regule la financiacion de
partidos politicos. Nadie duda que son las Cortes Generales, como representantes del
pueblo, a quienes corresponde aprobar dicha Ley, pues se trata del unico organo del
Estado que dispone de legitimacién popular directa (ademas de los Parlamentos
autondémicos); pero en este caso la legitimidad de las cdmaras se encuentra debilitada
por tratarse de una materia autorreferente, es decir. creada por las mismas personas (o
grupos) que se beneficiaran de su contenido. Esto obliga a realizar algunas retlexiones

tanto sobre su forma de elaboracién y aprobacion como sobre el sistema de control.

Al final del trabajo se resumen las conclusiones a las que se ha llegado con la
realizaciéon de esta investigacion, a la vez que se apuntan algunas sugerencias de
reforma legislativa que intentan paliar ciertos problemas que causa la actual normativa.
Estas propuestas pretenderdn dar cumplimiento a los mismos principios generales que
inspiraron la legislacion vigente (igualdad, publicidad, transparencia y control), pero
de una forma mas efectiva, pues es conocido que las medidas establecidas no han dado
el fruto deseado al alejarse bastante de la realidad y mantenerse en un nivel
practicamente utopico del cual debe huir toda norma juridica con pretension de
cumplimiento efectivo. Todo ello teniendo presente que, como ya se ha apuntado, la

finalidad Gltima del trabajo es favorecer la consolidacion del sistema democratico.

Para acabar esta presentacion conviene adelantar que, si los partidos y su forma
de financiacion son solo uno de los elementos que intervienen en ia configuracion de
la relacién de representacion, las posibles soluciones que se apunten no seran la
panacea, pues también influyen la presencia de otros elementos que por alejarse de la
finalidad de este trabajo aqui sélo seran mencionados. El resultado del estudio servird
para indicar los potenciales efectos que se pueden conseguir modificando el sistema de
financiacion y, de alguna forma, puede ser un primer paso hacia el fortalecimiento del

debilitado crédito de los partidos politicos. El mas importante obstaculo a salvar es el
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hecho de que la reforma, si se ilevara a cabo, habrd de ser abordada por los propios
partidos. La efectividad de la ley en materia de financiacion de los partidos serd
limitada sino se acompana de una actitud autorreguladora de los propios partidos. Si
realmente desean recuperar el prestigio parcialmente perdido, deben comenzar a buscar
formas de revitalizarse, algunas de las cuales se apuntan en este estudio. La primera
piedra ya se ha lanzado, con las proposiciones de ley que pretenden reformar la
financiacion de los partidos y con la iniciativa de algin partido de expertmentar nuevos
métodos de democracia interna {elecciones primarias para la eleccion de sus

candidatos), ahora s6lo queda estar atento a los resultados.
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PRIMERA PARTE:
APROXIMACION A LOS PARTIDOS POLITICOS

I.- Planteamiento

Para conseguir el objetivo principal de este trabajo, realizar unas aportaciones
cientificas que puedan ser aplicables a la reforma de la Ley de Financiacion de los
partidos politicos y en dltimo término elevar el grado de confianza que los ciudadanos
manifiestan hacia los partidos, parece una premisa bdasica iniciar €l estudio con un
primera parte dedicada a la figura de los Partidos politicos. Este comienzo se justifica
por ¢l hecho de que, en ocasiones, la doctrina suele expresar sus argumentos sobre el
sistema de financiacion sin atender al concepto de partido, pues éste se da por
supuesto. Pero en un estudio juridico y especialmente constitucional, el tema no es
pacifico; por ello es preciso aclarar con precision qué queremos denotar al hablar de
partidos politicos, antes de analizar y valorar su financiacion. El resultado de no
delimitar conceptualmente el punto de partida es que en ocasiones el discurso puede
padecer contradicciones insalvables o bien las propuestas son utopicas e irrealizables.
Para evitar hacer un estudio carente de valor prictico, a la vez que se¢ mantiene la
coherencia de las propuestas con el modelo constitucional de partido, se aborda en

primer lugar la institucién en abstracto.

Esta primera parte tiene un cardcter introductorio, en ella se intenta dar
respuesta a preguntas aparentemente simples, del tipo ;qué son los partidos?, ;cuil es
su naturaleza juridica? o, jqué funciones les corresponden actualmente?. Estas son
cuestiones que si no se delimita su contenido conceptual al inicio, después es mas
complicado realizar ¢l analisis sobre otros temas conexos referidos a los partidos, como
es el de la financiacion. Se pretende trazar a grandes rasgos el perfil de los partidos:
su significado, naturaleza juridica, funciones y rol que ejercen dentro de nuestro

sistema politico. Solo conociéndolos adecuadamente podremos determinar mejor su financiacion,
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Se hace necesario advertir desde el principio que no es este un trabajo de teoria
politica que pretenda recoger todas las formaciones, ni las ideologias. Tampoco se
presta especial atencion a la estructura, ni a los miembros de los partidos; su interés
es puramente constitucional, por tanto, recoge al partido politico s6lo como elemento
trascendente en la configuracion de los principales 6rganos estatales, como instrumento
necesario para el efectivo ejercicio del derecho fundamental de participacion politica
y, en definitiva, como parte decisiva del funcionamiento de la democracia. Para
conocer mas sobre aquellos aspectos de los partidos politicos aqui no tratados, Ia

bibliografia, tanto cldsica como actual, es amplia, y a ella hay que remitirse®.

Hablar de partidos en general, sin referencia a una ideologia o siglas
particulares, puede implicar cierta dificultad. Para salvar este obstaculo se partira de
sus origenes y se estudiard su evolucion, ya que esto permitird lograr una mejor
comprension del fenémeno en la actualidad, tanto a nivel social como normativo. Con
posterioridad se prestard atencién a las funciones que corresponde realizar a los
partidos, para finalizar configurando su naturaleza juridica que ya se puede apuntar que
se caracterizara por ser un hibrido, a medio camino entre la sociedad (de la que surge)

y el Estado (al cual llega gracias a la voluntad popular).

“ Entre 1a que cabe destacar: P. DE VEGA (ed.) Teoria y prictica de los partidos politicos, Cuadernos para
el Didlogo, Madrid, 1977; M. DUVERGER, Los partidos politicos, Fondo de Cultura Econdmica, México,
1974; R. GARCIA COTARELQ, Los partidos politicos, Sistema, Madrid, 1985; M. MARTINEZ SOSPEDRA,
Introduccion a los partidos politicos, Ariel Derecho, Barcelona, [996; R. MICHELS, Los partides politicos,
Moruarturu, Buenos Aires, 1980; 1. MOLAS, Los partidos politicos, Salvat, Barcelona, 1973, R. MORODO
v otros, Los partidos politicos en Espafia, Labor, Barcelona, 1979. C. OFFE, Partidos politicos y nuevos
movimientos sociales, Sistema, Madrid, |988; M. OSTROGORSKI, La démocratie et les partis politigques,
Editions du Seuil, Paris, 1979; A. PANEBIANCO, Modelli di partito. Organizzacione ¢ polere nel partitis
politici, 1l Mulino, Bologna, 1982; 5. HENING y J. PINDER, Las partidos politicos enropeos, Pegaso, Madrid,
1976: G. SARTORI!, Partidos v sistema de partidos. Marco para un andlisis, Alianza, Madrid, 1980,

8
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IL.- Origen

El pensador francés Jean Charlot, en su libro sobre los partidos’, los calificaba
como un fendmeno reciente, complejo, parcial y discutido, adjetivos todos ellos que
sirven bien a la definicion perseguida. Nos centraremos en la primera adjetivacion: los
partidos politicos como fendmeno reciente 0 moderno, pues es claro que entendidos en
el sentido actual, es decir, como una organizacion permanente de personas que
mantienen una ideologia afin y cuyo objetivo es alcanzar el poder, su existencia es s4lo

algo superior al siglo y medio.

Mucho mds antigua que los partidos politicos es la existencia de pluralidad en
la sociedad. Por mucho que algunos autores (Carl Schmitt, entre otros) y sobre todo
los dictadores europeos de la primera mitad de siglo se hayan empefiado en demostrar,
la sociedad nunca ha sido homogénea (y es probable e incluso deseable, que nunca lo
sea). Esto significa que siempre han existido "partes”, opciones diferentes sobre una
misma cuestion. El concepto de partido tiene connotaciones guerreras, como puso de
manifiesto Charlot® y la expresién "tomar partido” implica la pertenencia a algin
bando, dependiendo de cual sea se diferencia entre amigos y enemigos, entre buenos
y malos. A su argumentacién se podria anadir que el concepto de partido lleva implicita
la existencia de diversidad, pues si se puede tomar partido es que hay diferentes

opciones, como minimo dos, entre las cuales decantarse.

Si tomamos como referencia la concepcidn de partido como parte, podriamos
hallar el origen mas remoto de las actuales formaciones politicas en la época griega y
romana. El pluralismo ha sido un fenémeno siempre presente a lo largo de la historia,
en todo momento se puede diferenciar entre opciones divergentes. Pero no queremos
hacer referencia al imperio romano, pues ni este es un estudio historico de la exégesis

de los partidos, ni aquellas remotas partes tienen demasiada relacion con las

" J. CHARLOT, Los partidos politicos, Editorial A. Redondo, Barcelona, 1972, pag. 247.

* Ibidem, pag. 6.
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formaciones politicas modernas, que son el objeto central de este capitulo. Para los
partidos actuales, el Estado se configura como un elemento imprescindible. Si
consideramos que la funcidn bésica de los partidos es hacer de intermediarios entre la
sociedad y el Estado, es decir, representar a los ciudadanos en los drganos estatales,
fuera del Estado los partidos no tendrian razén de ser, pues sin Estado no hay

representacion ni es necesaria la existencia de partidos.

La representacion en derecho pablico aparece en el momento en el que los
ciudadanos necesitan que alguien ejerza por ellos, que alguien les represente en los
6rganos estatales. Razon por la cual, nuestra referencia a los partidos se ha de vincular
necesariamente al Estado y, en concreto, al Estado constitucional. Antes de ese
momento no se puede hablar de partidos politicos en sentido estricto, sdlo de tacciones,

grupos o camarillas.

El Estado, entendido como unidad politica independiente, nace aproximadamente
en el siglo XV, a raiz de la crisis del sistema feudal y sus privilegios, y pasa por
diferentes etapas antes de que se requiera la presencia de partidos politicos. La primera
forma de organizacion politica estatal es la Monarquia absoluta, en la cual el Rey es
todopoderoso, legibus solutus, no esta vinculado ni tan sélo a la ley, solo a la divinidad
de quien obtiene el poder. Esta situacién, en la que al pueblo no se le permite
participar en politica, hace innecesaria la representacion politica. Este sistema de
gobierno vive sus (ltimos dias a finales del siglo XVIII, cuando estallan las
revoluciones burguesas, y especialmente la Revolucion Francesa de 1789, que provocan
grandes cambios en la concepcion tanto del Estado como de la sociedad. La ruptura con
la tradicién absolutista anterior y con el corporativismo del Antiguo Régimen se
institucionaliza a través de lo que se ha llamado el Estado liberal, cuyos ideales eran
conseguir la garantia de la libertad de los individuos respecto al Estado. En esta época
empieza a reconocerse el sufragio, pero de forma restringida. El voto era una funcién
(y no exactamente un derecho) que sélo correspondia a algunos ciudadanos; solo podian

participar en la eleccion de los gobernantes las personas con propiedades o capacidades,
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en definitiva, los sectores sociales dominantes. Bajo esta teoria elitista de la
participacién subyace una concepcion no igualitaria del hombre. Se predicaba una
igualdad ante la ley, lo que supone un gran avance respecto al sistema estamental
anterior, en el que la aplicacion de la ley dependia del estamento al cual pertenecia la
persona, pero todavia no se trataba de una igualdad real. Segun las primeras teorias
liberales, no todo individuo estaba capacitado para participar en los asuntos puablicos,
ni siquiera para elegir a los representantes de {a Nacion, por ello buscaban una
participacion de "calidad". Se afirmaba entonces que solo los que disponian de tiempo
libre para reflexionar podrian llegar a tomar decisiones racionales, y es de sobra
conocido que en aquella época el tiempo libre era un bien a disposicion solamente de
los mds adinerados. En palabras de Constant: "(Para disponer de las cualidades
apropiadas para el ejercicio de los derechos de ciudadania). Hace falta, pues, otra
condicion ademds del nacimiento y de la edad prescrita por la ley. Esta condicion es
el ocio indispensable para adquirir ilustracion y rectitud de juicio. Solo la propiedad

hace a los hombres capaces para el ejercicio de los derechos politicos™ .

El acceso de la burguesia al poder politico y la elaboracion de la teoria de la
Soberania Nacional para mantenerse en él no conlleva necesariamente la existencia de
partidos. Una parte minoritaria de la doctrina, entre los que se encuentra Guerrero'’,
sitia en el momento descrito el nacimiento de las formacions politicas modernas. A
favor de este planteamiento puede apuntarse ta aparicion del concepto de representacion
politica: por primera vez el pueblo, o parte de €I, participa en los asuntos piiblicos y
necesita ser representado en las instituciones estatales. Aunque las primeras figuras de
esa €poca, llamados clubs y comité de notables, se consideran los antepasados, no es
adecuado que reciban el calificativo de partido en et sentido actual de la palabra, que,
tal como se ha perfilado anteriormente, requicre de una organizacién estable con una

ileologia politica comun.

7 B. CONSTANT, Escritos politicos, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1989, pig. 66,

" E. GUERRERQ SALOM, "Democracia de partidos. Partidos democrdticos. Democracia en los
partidos”, en Los partidos politicos en Espafia, de R. MORODO vy otros, Labor, Madrid, 1979, pag. 224.
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Como la mayoria de fendmenos sociales, los partidos sélo surgen cuando son
verdaderamente necesarios. Si, como se ha adelantado, la funcidn basica que han de
cumplir los partidos es de tipo representativa, es decir, intermediar entre los drganos
del Estado v la sociedad para representar a é€sta ante aquél, solo cuando se da la
relacion de representacion puede comenzar a hablarse de partidos. De esta forma, se
ha descartado totalmente su existencia en socicdades pre-estatales como la feudal y
tampoco son necesarios durante la etapa absolutista, en la que el Estado era dominado
en su totalidad por el Monarca, sin que se solicitara en ningun caso la opinion de la
sociedad (ni de las masas, ni siquiera de unos pocos)''. Como no existia relacion
alguna entre el Estado, que se identificaba totalmente con la persona del Rey", y la
sociedad (mas que a través de los impuestos y contribuciones que aquél solicitaba a sus

sibditos), no era preciso el ejercicio de la intermediacion.

En la siguiente etapa histdrica, el periodo del Estado liberal, ya es posible la
participacion ciudadana en la politica. Aunque como es bien conocido, en un primer
momento se trata de una participacion altamente elitista, pues los electores (burguesia
y nobleza) s6lo suponian un porcentaje minimo de la sociedad. Dada esta circunstancia,
la eleccién tenia caracter individual, las personas que disponian de derecho al voto
escogian como representantes a ciudadanos de forma aislada, en funcion de sus virtudes
o méritos personales. Al tratarse de un electorado reducido y habitualmente conocido
por el candidato, ya que solian pertenecer a su mismo circulo social, aquél no
necesitaba una organizacion de sostén para promocionar su candidatura, €l mismo se

encargaba personalmente de la solicitud de apoyo electoral.

Si bien durante el liberalismo la eleccion dispone de cardcter individual, la
representacion ha perdido esa condicion. En el sistema feudal aparece la representacion

como categoria rescatada del derecho privado, hecho que le da la condicion

'" A lo gue hoy entendemos como sociedad civil, en aguella época ha recibido el calificativo histérico de
subditos, como muestra de la subordinacidén al monarca en la que se encontraban.

! Es bien conocida la absolutista (rase del monarca francés Luis XIV: L'Estat ¢e moi.
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personalista: el representante lo era sélo de la persona o colectivo concreto que le ha
votado, y por ello estaba sujeto a las érdenes, al mandato imperativo de los votantes
y a la posibilidad de revocacién del cargo publico en caso de que aquellos no estuvieran
conforme con la gestion realizada. Este sistema contractual deja de funcionar cuando
la Asamblea asume mayores competencias, pues ya no era posible prever con
anticipacion los problemas gue se presentarian y, por tanto, no se podia determinar con
anterioridad la forma de actuar para resolverlos. El Estado liberal conduce a la
elaboracion de nuevas categorias juridicas, la soberania pierde el caracter individualista
y rousseauniano que tenia, y pasa a ser atribuida de forma conjunta ¢ indivisible a la
totalidad de la Nacion mediante la llamada teoria de la Soberania Nacional. Con ella,
el representante lo es de la colectividad, de toda la Nacion y no sélo de sus electores;
lo que implica que su actuacion debe estar dirigida a la obtencién de beneficios para
el interés general y no solo de sus votantes. Conforme a este tipo de representacion,
el mandato imperativo se sustituye por lo se ha denominado mandato representativo,
que impide tanto que el representante reciba ordenes como que le sea revocado el

mandato por los electores.

Uno de los motivos por los cuales no es posible hablar de partidos politicos en
la era de las revoluciones es porque los partidos no eran, todavia, elementos necesarios
para la eleccioén (ya que, como hemos dicho, la eleccion era de tipo personalista). Un
segundo motivo lo encontramos en la doctrina liberal clasica que, caracterizada por
postular la libertad del individuo, mantenia la creencia utdpica de que la prosperidad
y el bienestar general se consiguen dejando al hombre totalmente libre e independiente.
Para proteger la libertad individual se proscriben las agrupaciones de personas para la
defensa de un interés comin', pues el fenémeno asociativo era entendido como una
forma de pérdida de libertad personal y por tanto, contrario a la felicidad humana. El
razonamiento que seguian era el siguiente: las asociaciones tomarian las decisiones en

nombre de los individuos que las forman, y esto impediria a la persona manifestar

Y Un buen ejemplo de ello es la aprobacion en Francia de la Ley Le Chapelier, el 19 de junio de 1791 que
proscribe las asociaciones de trabajadores y posteriormente la Lev de 27 de julio de 1797 que prohibe todo
asociacionismo politico.
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libremente su voluntad, por lo que dejaria de ser libre'*. En base a este argumento se
impide la formacion de cuerpos interpuestos entre Estado y sociedad. El ferviente
individualismo predicado por el liberalismo supone que la posible conexion entre dos
ambitos tradicionalmente diferenciados, el privado y el publico (es decir, la sociedad
y el Estado), se debia realizar de forma individual: persona-Estado; pero nunca de

forma colectiva; asociacion-Estado.

En conclusién, tanto la falta de necesidad en la prictica como la
incompatibilidad con la concepcidn liberal, impiden situar el origen de los partidos en
la etapa histérica comentada. Aunque no hay acuerdo doctrinal sobre el exacto
momento de aparicién de los partidos politicos modernos, hay que considerar que la
discrepancia en este punto deriva del diferente concepto de partido elegido, asi, la
mayor o menor amplitud conceptual permite adelantar o atrasar el momento de su
aparicion, pues como ya se ha visto, un concepto demasiado amplio conduce hasta la

antigua Roma.

La opinién mayoritaria entre los estudiosos del tema coincide en sefialar el
nacimiento de los partidos modernos aproximadamente hacia mediados del siglo XIX,
en la época en que sc extiende el derecho de sufragio”. En el mismo sentido, De

Esteban y Lopez Guerra'®

afirman que la historia de los partidos es la historia de la
democracia; para hablar de ellos es necesario encuadrarlos dentro de la evolucion
general de la democracia en los sistemas occidentales. Los fendmenos anteriores de
finales del S.XVIII o principios del S. XIX, como los norteamericanos Federalistas

(Hamilton y Adam) y Antifederalistas, mas tarde Republicanos (Jefferson y Madison)

" No tenian en cuenta que ¢l perlenecer & una asociacion cra manifestacion de un acto voluntario y si
también es libre el abandono de la asociacidn, las decisiones de las agrupaciones no eran una forma de coartar
la libertad, sino una manifestacion de varias voluntades indivicduales.

" Entre los que destaca, M. DUVERGER, Los partidos politicos, Fondo de Cultura Econdmica, México,
1974, pig. 15, también considera que no se puede hablar de partidos antes del segundo cuarto del 8. XIX, J.
CHARLOT, op. cit., pag. 11.

' Vid, J. DE ESTEBAN y L. LOPEZ GUERRA, Los partidos politicos en la Espana actual. Plancta,
Barcelona, 1982, pig. 11.
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y los Whigs y Tories ingleses, son facciones, meros prototipos de las actuales
formaciones politicas, pero todavia no refinen todos los requisitos para ser considerados
partidos en el sentido moderno del concepto. Por elio se dice que no puede hablarse
con precisién del nacimiento de los partidos politicos modernos hasta la evolucion
democratica del Estado, cuando éste abre sus puertas a la participacion de una mayor
parte de la poblacion; y la extension del derecho de voto masculino'” es un fenémeno
que, en Europa, se inicia aproximadamente en la segunda mitad del siglo XIX, aunque

la determinacion de la fecha exacta variard en cada pais.

La aparicion de los partidos se debe a que, en esos momentos, se hace
necesaria'® la presencia de organizaciones capaces de dirigirse al conjunto de los
electores (que empiezan a ser bastante numerosos), promocionando a los futuros
representantes. Como afirmé Ostrogorski'®: "la extension del sufragio obliga a acudir
a mecanismos mds complicados para llevar a cabo la conexién entre candidato y
elector”. Es cierto que anteriormente ya se celebraban elecciones, pero eran de caricter
censitario, circunstancia que facilitaba la tarea del candidato, pues solia conocer
personalmente a todos los capacitados para votar y se dirigia a ellos de forma
individualizada para solicitarles su apoyo. Alrededor del candidato se formaban
camarillas no permanentes, que son la semilla de algunos partidos, pero que ain no

pueden recibir tal calificativo.

Con la transformacion del Estado en liberal-democratico y la universalizacion
(masculina) del sufragio, la tarea de conectar con el electorado se hace mads dificil.
Materialmente no es posible que el candidato conozca personalmente a todos sus

electores, ni se encuentra capacitado para dirigirse de forma individualizada a ellos,

7 Recordemos que el voto femenino sélo se alcanza en el presente siglo.
™ En el mismo sentido G. SARTORI considera que la aparicion de los partidos se debe a su necesidad
porque servian a unos fines determinados que no podian alcanzarse de otra forma, vease, Partidos y sistema

de partidos. Marco para un andlisis, Alianza, Vol. [, Madrid, 1980, pag. 53.

' Mosei OSTROGORSKI, La démocrarie et les partis politiques, Editions du Seuil, Paris, 1979, pag. 169.
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sino que precisa de cierta infraestructura de apoyo que le permita hacer llegar su
mensaje a una gran masa de ciudadanos. Asi, la ampliacion del sufragio se configura
como la causa principal de la aparicion de los partidos. Esta es la respuesta general a
la pregunta sobre el momento de aparicion de los partidos politicos modernos, para una
mayor concrecion se debe realizar una investigacion historica pais a pais, pues en cada
lugar, dependiendo de sus circunstancias politico-sociales, el fendmeno surge en época
diferente y se desarrolla con distinta intensidad. Asi, en los Estados Unidos de
América, los partidos politicos modernos aparecen a partir de 1828, mientras que en
Europa es algo posterior: en Gran Bretana a raiz de las reformas electorales de 1832
y 1867*", en Francia y Alemania después de la revolucion de 1848 y en Italia se
retrasa hasta la unificacién nacional, en 1870. Pero tampoco estos son datos que se
puedan globalizar, pues en algunos lugares su aparicion se retarda hasta el final de la
I Guerra Mundia! y cuando se trata de paises del tercer mundo, la diferencia es mucho
mayor, ya que el origen de los partidos politicos (cuando los hay) se encuentra

vinculado al nacimiento del Estado.

Escapa de la intencion de este trabajo de investigacion realizar un estudio de
derecho comparado sobre la evolucion del sufragio y la aparicion de los partidos
politicos, pero quisiera hacer una breve mencion del caso espafiol. A nivel normativo,
la Constitucion de 1812, adelantindose al resto de textos europeos de su €poca,
reconoce el sufragio universal masculino (aunque indirecto). Los primeros grupos
organizados en Espana aparecen en las Cortes gaditanas de 1810 y en las Cortes del
trienio liberal, bajo el reinado de Fernando VI, aunque son formaciones muy
diferentes a las contemporaneas. El Estatuto Real de 1834 recoge un sufragio muy
censatario, vinculado a la propiedad de la tierra y a las capacidades: solo podian votar

ciertas categorias profesionales, militares y burocraticas. Ya en época de Isabel 11, la

* Pues anteriormente, los dos grandes partidos de la aristocracia que fueron creados en el §. XVIII no
tenian ningtn tipo de organizacion nt relevancia alguna fuera del Parlamento.

*! Mayor informacion en R. MORODO y E. DIAZ, "Tendencias y grupos politicos en las Cortes de Cadiz
v en las de 18207, Cuadernos Hispanoamericanos n® 201, 1966, pags. 637 y ss.
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Constitucion moderada de 1845 remite, por primera vez, a la legislacion ordinaria para
la regulacion del sistema electoral; la Ley electoral que se aprueba en 1846 supuso un
cierto retroceso, pues se aumentaron los rcquisitos de superficie poseida y de
contribuciones pagadas para poder ser incluido en el censo de electores. Después de
la Revolucion de 1868, mediante decreto gubernamental se implanta en Espafia el
sufragio universal masculino y, mas tarde, la Constitucién progresista de 1869 reconoce
también el derecho de asociacion®. Gracias a este reconocimiento se crean en Espafia
los primeros partidos politicos: el partido Unionista, el partido Progresista y el partido
Democratico. La Ley electorai de 1870 ratifica el sufragio universal masculino y
permite que aproximadamente una cuarta parte de Ja poblacion pueda votar, pero
tendremos que esperar mds de 60 anos, hasta la 11 Reptblica, para que ¢l derecho de
participacion politica se extienda también a la poblacion femenina y pueda hablarse con

propiedad de sufragio universal.

Si el origen de los partidos se vincula a la ampliacion del sufragio, entonces,
en el caso espaol queda claro que se debe situar a partir de la Constitucion de 1869,
que puede considerarse la primera democritica de nuestra historia”. Con la
Restauracion de Alfonso XII y el gobierno de Canovas del Castillo® se frena la
democratizacion del Estado y, en 1878, se vuclve al sufragio censitario, aunque el
fendmeno partidista es ya imparable y las formaciones politicas perviven; precisamente
esa época se caracteriza por los turnos en el gobierno entre el partido conservador de

Cédnovas vy el liberal de Sagasta.

** Sobre la evolucion del derecho de asociacion, en el derecho espafiol, vease ¢l articulo de J. A. PORTERQO
MOLINA, "la constitucionalizacion de los partidos politicos en la historia constitucional espafiola”, Revista
Espafiola de investigaciones sociologicas n® 1, 1978, pags. 251-279.

*1J. SOLE TURA y E. AJA, Constituciones y periodos constititventes en Espania (1808-1936), Siglo XXI
Madrid, 17 ed. 1997, pig. 57.

** Quicn consideraba el sufragio universal un elemento de revolucion social, que en Espafia representaria
¢l comunismo irresistible y fatal.
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I11.- Evolucion

Como se ha afirmado supra y se acaba de demostrar, se estudia un fenomeno
moderno, ya que la aparicion de los partidos politicos se produce a mediados del siglo
XIX, parejo a la democracia. En este siglo y medio las formaciones politicas han
evolucionado, siendo los partidos actuales claramente diferentes a sus antecesores. Ni
siquiera una misma formacion con cierta antigiiedad (sirva como ejemplo el PSOE,
cuya creacion se remonta a 1870), tiene similitudes con el originario, pues es un hecho
irrefutable que los partidos han de cambiar para adaptarse a las nuevas situaciones

histéricas y sociales.

Externamente ha evolucionado la actitud del Estado frente a los partidos y se
ha producido una ampliacion de las funciones que ejercen; mientras que internamente
ha cambiado el modelo de partido, las estructuras, la forma de actuar e incluso el
fundamento ideologico que los sustenta. Solo parece haber un elemento que se mantiene
constante y que hace que sigan plenamente vigentes las teorias que Ostrogorski y
Michels enunciaron en 1902 y 1911 respectivamente: la llamada ley de bronce de los
partidos, la existencia de oligarquias dominadoras dentro de los partidos que impiden
la democratizacion interna de la organizacion. A la explicacion y justificacion de los

cambios que han experimentado los partidos dedicaremos el resto de este epigrafe.
1.- Regulacion juridica
En el desarrolto de los partidos cabe destacar la evolucidon que experimenta el
Estado frente al nuevo fendmeno. La postura estatal se explicard siguiendo los cuatro
periodos que espléndidamente supo retratar Triepel®: oposicion, indiferencia,

regulacion y constitucionalizacion.

Las dos primeras etapas ya se han cxplicado ampliamente en el epigrafe

¥ Citade por K. LENK y F. NEUMANN, op. c¢it., piag.193.
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anterior. La fase de oposicion del derecho a los partidos se corresponde con €l Estado
liberal, durante el cual se prohibian no sélo los partidos politicos, sino todo tipo de
asociaciones por entender que limitaban la libertad individual. La existencia de
cualquier agrupacion intermedia entre Estado y sociedad, entre las que se encontraban
los partidos, era considerado perjudicial y distorsionador de la voluntad general (en el
sentido Rousseauniano del término). La etapa siguiente, la de indiferencia, supone un
pequerio avance, pues el Estado, a través de su mecanismo de expresion, el derecho,
no contempla a los partidos ni a las asociaciones en general, pero tampoco las prohibe.
La evolucién del Estado liberal supuso una permisividad de la actuacion partidista,
aunque el Estado todavia mantenia cierta cautela respecto a ellos, pues se descarta

cualquier mencion legislativa de la figura.

Si la lentitud y conservadurismo son caracteristicas tipicas del Derecho, el cual
en ocasiones regula una materia s6lo cuando en la practica ya esta consolidada, estos
adjetivos se elevan al grado superlativo cuando se trata de los partidos politicos. La
tercera etapa, la de regulacion, es especialmente tardia, asi como también fue tardia
su aceptacion por el pensamiento politico. Aunque ya hacia tiempo que el derecho de
participacidn politica se ejercia a través de los partidos y éstos actuaban como
canalizadores de la voluntad popular, sélo hasta bien entrado el S.XX, cuando el
protagonismo de los partidos es muy destacado.y se encuentran plenamente aceptados
e instaurados en la sociedad, y en la praxis aparecen como los Gnicos actores de las

elecciones, comienza ¢l derecho positivo a reconocer su existencia.

La fase de regulacion se produce de diferentes maneras, en muchos paises suele
estar vinculado al del derecho de asociacidn (caso espafiol)’®, en otros se realiza a
través de los grupos parlamentarios 0 mediante las agrupaciones electorales, e incluso
en algunos paises la regulacion ha venido de fa mano de la fiscalizacion econdmica. En

Irlanda, por ejemplo, fue con la aprobacion en 1938 de la Ministerial and

* Con la democratizacidn de 1869 y el reconocimiento constitucional del derecho de asociacidn aparecen
los primeros partidos, aunque éstos no seran mencienados por la Constitucion hasta 1978.
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Parliamentary office Act, que establece un sistema de conirol econdomico de los
partidos. Normalmente los paises anglosajones han regulado poco a los partidos
(basicamente sus aspectos financieros), mientras que los Estados de tradicion romana
han establecido una mayor regulacion. El afin normativizador del segundo grupo de
paises se interpreta como una muestra de desconfianza hacia la institucion. Se trata de

dos formas diferentes de entender las relaciones entre el Estado y los partidos.

Pero no podemos hablar de reconocimiento pleno de los partidos hasta alcanzar
la Gltima etapa descrita por Triepel: su inclusion en la Norma Suprema del Estado. La
constitucionalizacion de los partidos tiene lugar en Europa a partir del final de la II
Guerra Mundial, y con ella los partidos han dejado de ser considerados elementos

distorsionadores del sistema parlamentario para incorporarse plenamente en €l

La forma habitual de constitucionalizarlos es, igual que 1o fue la incorporacion
legislativa, a través del reconocimiento del derecho de asociacion. En un andlisis de las
Constituciones de los paises miembros de la Union Europea descubrimos que, salvo
Francia y Gran Bretana, todos hacen referencia a la libertad de asociacion, mientras
que el reconocimiento expreso de los partidos solo se encuentra en las mds recientes:
Italia, Alemania, Francia, Grecia, Portugal y Espafia’’. La Constitucion italiana de
1948 reconoce el derecho de asociacion en su art. 18: "Los ciudadanos tienen derecho
de asociarse libremente, sin necesidad de autorizacion, para fines que no estén
prohibidos por las leyes penales. Se prohiben las asociaciones secretas y aquellas que
persigan, aunque indirectamente, objetivos politicos mediante organizaciones de
cardcter militar”, siendo un precepto posterior, el art. 49, el que establece
especificamente la asociacion de tipo politico: "todos los ciudadanos tienen el derecho
de asociarse libremente en partidos para concurrir de forma democrdtica a la
determinacion de la politica nacional”. En la Constitucion alemana de 1949 el derecho

de asociacién es s0lo una condicidn inicial y para remarcar la importancia de los

7 ¥Vid. F. RUBIO LLORENTE (Coord.), Constituciones de los Estados de la Unién Europea, Ariel,
Barcelona, 1996,
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partidos se regulan en un precepto especifico, el art. 21: "I. Los partidos cooperaran
en la formacion de la voluntad politica del pueblo. Su creacion serd libre. Su
organizacion interna deberd responder a los principios democrdticos. Los partidos
deberdn dar cuenta piiblicamente de la procedencia de sus recursos, 2. Los partidos
que por sus fines o por actitud de sus miembros tiendan a desvirtuar o destruir el
régimen fundamental de la libertad y democracia, o a poner en peligro la existencia
de la Republica Federal de Alemania, son inconstitucionales. La inconstitucionalidad
serd apreciada por la Corte Constitucional Federal, 3. La reglamentacion se hard por
leyes federales”. En el mismo sentido, el art. 4 de la Constitucidn francesa de 1958:
"Los partidos y los grupos politicos concurren a la expresion del sufragio. Se forman
y ejercen su actividad libremente, pero deben respetar los principios de la soberania
nacional y de la democracia”. Mientras que la Constitucion portuguesa de 1976
primero reconoce a los partidos en el art. 10.2: "Los partidos politicos concurren a la
organizacion y expresion de la voluntad popular, en el respeto de los principios de
independencia nacional y de democracia politica”, y posteriormente reconoce la
asociacion politica como un tipo cualificado de asociacién. Literalmente en su art. 47
establece: "I. La libertad de asociacion comprende el derecho de constituir
asociaciones 'y partidos politicos o de participar en ellos 'y de concurrir
democrdticamente a través de los mismos a la formacion de la voluntad popular y a la
organizacion del poder politico”. Esto supone entender que los partidos se configuran

como asociaciones, aungue con ciertas caracteristicas especiales.

En Espana representa una novedad, respecto a la historia constitucional, el
reconocimiento juridico de los partidos politicos que se realiza en 1978 a través del
articulo 6 de la Constitucion. En este precepto, inspirado en las Constituciones italiana,
alemana y, especialmente, en su predecesora europea, la portuguesa, destaca por su
importante ubicacion en el Titulo preliminar, entre los principios basicos del Estado.
La consecuencia de esta situacion es que goza de una mayor proteccion, pues, segun
el art. 168 CE, el Titulo Preliminar es, junto con la seccidon 1? del Capitulo II del

Titulo I y el Titulo 11, una de las partes de la Constitucion mas rigidas, cuya reforma
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requiere un proceso agravado.

Durante la elaboracion de la Constitucion, el reconocimiento de los partidos era
obligatorio, pues asf lo exigia de forma unanime la doctrina®®. A la hora de establecer
la regulacién concreta, se optd por un redactado bastante mimeético al existente en el
resto de Europa, sin analizar en profundidad el concepto de partido ni su naturaleza
juridica, como pone de manifiesto la poca discusion parlamentaria que ocasiond la
disposicion, que tampoco tuvo demasiadas enmiendas. Aunque se propuso mencionar
la forma de financiacion, finalmente se entendid que ésta era una cuestion de legalidad,
cuya concrecidén se reservaba al legislador ordinario, razén por la cual no tuvo
reconocimiento constitucional. La redaccién final del art. 6 quedoé de la siguiente
manera: "Los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la
formacion y manifestacion de la voluntad popular v son instrumento fundamental para
la participacion politica. Su creacion y el ejercicio de su actividad son libres dentro
del respecto a la Constitucion y a la ley. Su estructura interna y funcionamiento
deberdn ser democrdticos”. En ocasiones se ha criticado este precepto por no definir
claramente a los partidos y limitarse a mencionar las funciones que les corresponden.
Sobre esta critica se insistira con posterioridad, al intentar averiguar si es posible
deducir del redactado constitucional un determinado concepto de partido. Si la respuesta
fuese positiva, el concepto hallado sera la pieza clave para determinar, en capitulos
posteriores, la forma de financiacién, pues ésta debera mantener una correlacion con

el concepto de partido, si se quiere mantener la coherencia del sistema juridico.

En esta ultima etapa Bastida® diferencia entre dos grados diferentes de

constituctonalizacion; el mero reconocimiento  constitucional (partidos como

“* Por todos, vease E. AJA, "Propuestas para la constitucionalizacion de los partidos politicos”, en P. DE
VEGA (ed.), Teoria v prdctica de los partidos politicos, Cuadernos para el dialogo, Madrid, 1977, pag 271-
283.

™ F. I. BASTIDA FREIEDQO, "La relevancia constitucional de los partidos y sus diferentes significados.
La falsa cuestién de la naturaleza juridica de los partidos”, en 1. I GONZALEZ ENCINAR., 1.1, (Coord.);
Derecho de partides, Espasa Calpe, Madrid, 1992, pag. 73.
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consecuencia del derecho de asociacién), y la incorporacion constitucional de los
partidos (normalmente cuando su regulacion esta diferenciada del derecho de
asociacién). Dentro de esta segunda categoria se encuentran la mayoria de
Constituciones europeas del momento, en las cuales se refleja el destacado papel que
ejercen los partidos, aunque para el autor, el ordenamiento juridico-constitucional
espaniol se sitia en la primera categoria (simple reconocimiento constitucional de la
institucién), sin que llegue a suponer su plena incorporacion. Esta caracterizacion del
sistema espaiiol se debe a la absoluta libertad de establecimiento con la que se dota a
los partidos, a los cuales no se les condiciona ni siquiera al cumplimiento de las
functones establecidas constitucionalmente. Sélo si partimos de una conceptualizacién
de los partidos y de los sindicatos como "asociaciones de configuracion legal”, tal
como hace Fernindez Ferreras, se les puede exigir que se constituyan con arreglo a
derecho para que puedan disponer de la consideracion juridica que le corresponderia
(partidos o sindicatos); segin este plantemiento ta organizacién que no cumpla los
requisitos establecidos legalmente sufre una consecuencia clara: no adquirird la
condicion de partido y, por tanto, no podrd concurrir a las elecciones, disfrutar de la

financiacion estatal, etc™.

Se ha llegado incluso a hablar de 1a necesidad de anadir una quinta etapa en la
evolucion de los partidos, una etapa que Triepel no pudo llegar a ver y que supone la
superacidn de la constitucionalizacién. Este nuevo periodo que discurre en la actualidad
se¢ caracteriza por el desencanto de las masas hacia los partidos y por la crisis de
credibilidad?!, de la que se ha hablado en la introduccién. Aun siendo cierto la
existencia del fenomeno apuntado y que ello pudiera dar lugar a una nueva era en la

evolucion de los partidos, no se puede situar dentro de la teoria de Triepel, pues ya no

* G. FERNANDEZ FARRERES, Asociaciones y Constitucion, estudio especifico del articulo 22 de la
Constitucion, Civitas, Madrid, 1987, pig. 198.

¥ Como ejemplo, M. RAMIREZ JIMENEZ destaca la existencia de una triple crisis: en el funcionamiento,
ent ¢l monopolio de la representacion y de valoracion social; vease "Partidos politicos en Esparia: hegemonia
constiticional, prdctica politica v crisis actual”™ en AA VY., Régimen juridico de los partidos politicos y
Constitucion, Cuadernos y Debates n® 51, Centros de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, pags. 24-31.
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se trataria de una postura del Estado hacia los partidos, sino de una actitud cuyo origen

es la ciudadania y que tiene unas causas bastante difusas.

2.- Modelo de partido

No solo evoluciona la postura del Estado respecto a los partidos politicos, sino
que éstos también evolucionan en si mismos, como organizaciones politicas que han ido
cambiando para adaptarse a las transformaciones sociales. Desde este punto de vista se
suelen distinguir tres modelos: los partidos de cuadros, los partidos de masas y los

catch-all parties.

Durante el siglo XIX, las primeras organizaciones politicas que aparecen han
sido llamadas por la doctrina partidos de cuadros, pues el elemento destacable era la
voluntad de hallar la calidad y no la cantidad en sus componentes. Son partidos que
pertenecen a la etapa del estado liberal y sirven para reafirmar el poder de la clase
gobernante, por eso no buscaban una afiliacién masiva, solo pretendian encuadrar en
sus filas a una seleccion elitista de ciudadanos, normalmente notables y burgueses, que
pudieran representar los intereses de las clases dominantes. En este modelo de partido
no es demasiado relevante la ideologia, ni disponer de una estructura consistente, sino
simplemente tener entre sus filas a personas de una categoria social destacada que
sirvieran para aumentar la influencia politica del grupo. Aunque se les conoce por el
nombre de partidos de cuadros o de notables, no se pueden situar dentro del concepto

moderno de partido dado anteriormente.

El proceso de industrializacién causO unas transformaciones econdmicas y
sociales que Hevaron a la escena politica a las masas populares. El movimiento obrero
primero surge como protestas espontaneas, aunque luego establece organizaciones mas
complejas, que permiten fa creacion de los partidos de trabajadores. Los primeros
partidos de masas son los partidos socialistas y aparecen a finales del S. XIX: en

Espana en 1870, en Alemania en 1875, en Italia en 1892, en Gran Bretana en 1900 y
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en Francia en 1905. Aunque para no quedarse desfasados y perder el poder, los
partidos burgueses también han de adaptarse a las exigencias organizativas del momento

y los antiguos partidos de cuadros se transforman poco a poco en partidos de masas.

En este segundo modelo de partido el militante era un elemento importante y
esto hace que se pierda el elitismo y se opte por la bisqueda de una militancia masiva.
Las agrupaciones politicas defendian los intereses de clases sociales (o doctrinas
religiosas) determinadas, por lo que cobra gran importancia la ideologia. La
identificacioén de los afiliados con los postulados del partido era total y esto permite
tanto la movilizacion politica de sectores sociales concretos, como €l cobro de cuotas

periddicas para mantener la infraestructura y los gastos del partido.

Después de la II Guerra Mundial, quizas a causa de los sistemas electorales
implantados, el objetivo principal de los partidos vuelve a cambiar. Su pretension ahora
es que su mensaje llegue al mayor nimero posible de personas y que el resultado de
la votacidn les permita alcanzar representacion parlamentaria. En esta etapa se opta por
un nuevo modelo de partido que, por sus caracteristicas (dulcificacién de las doctrinas,
abandono de los radicalismos anteriores y progresiva tendencia hacia el centro
ideolégico), fue denominado por Kirchheimer carch-all’*: se ha perdido la idea del
partido de clase para llegar a ser un partido de todos. Ademds, a consecuencia del
principio de division del trabajo, las nuevas formaciones politicas estan dirigidas por
politicos profesionales. En consecuencia, tanto la ideologia como la militancia ha
pasado a un segundo plano, mientras que disfruta de mayor importancia la conexion
con todos los sectores de la poblacidn, es decir, intentar atraer a grupos sociales
heterogéneos, hecho que en pura logica les permitird obtener un mayor numero de

sufragios.

* Esta expresion se ha traducido de diferentes maneras: partido de electores, partido reunion en expresion
de Charlot, aunque literalmente seria “partido atrapalotodo”. Vease Otto KIRCHHEIMER, “The Transformation
of the Western European Party Svstem " en Politics, Law & Social Change, selected essays, edited by Frederich
S. Burn & Kurt L. Shell, Columbia University, 1969, pdg. 354
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No se conoce un modelo superior al catch-all, pero si que se han manifestado
opiniones a favor de su superacion®, pues a él se achacan parte de los problemas
tanto de financiacion como de pérdida de confianza. La cuestidn es saber hacia donde
deben evolucionar los partidos para superar el problema. El nuevo tipo de partido
debera ser mds democritico y participativo, fomentando la intervencién activa de los
afiliados y consiguiendo asi un mayor arraigo social. Aunque es dificil cambiar el
modelo disponiendo unicamente de instrumentos legislativos, se debe empezar por
establecer un verdadero estatuto juridico de los partidos; esto fomentara el cambio y
el resto serd tarea de las formaciones politicas. En este sentido, hemos de tener en
cuenta la motivacion que han demostrado los afiliados en el proceso de primarias que
ha llevado a cabo el PSOE, pues mejorar la democracia interna es uno de los caminos

de la renovacion del modelo de partido.

™ M. MARTINEZ SOSPEDRA, "La financiacion de los partidos politicos. Ensavo de aproximacion”,
CCCFC n® 11/12, 1995, pag. 5.
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IV.- Funciones

Las funciones que ejercen los partidos serviran para destacar su importancia y,
al igual que la naturaleza juridica, seran un factor determinante a la hora de establecer

y justificar la forma de financiarlos.

Aunque la evolucion de los partidos también ha afectado a las funciones que
deben realizar, de forma bastante general se puede decir que se caracterizan por ejercer
la intermediacion entre la sociedad y el Estado, representan a los ciudadanos en los
organos del Estado. Los partidos nacen de la sociedad como agrupacion de personas
con un mismo ideal politico. Entre sus tareas se encuentra la de captar las necesidades
sociales y realizar una tarea de agregacion de intereses, y una vez que la voluntad
popular se expresa mediante el voto, los miembros del partido que salen elegidos deben
satisfacer aquetlas necesidades y transformar la voluntad popular en voluntad estatal a

través de la Ley.

La opcion de los constituyentes espanoles fue clara por una democracia
representativa, donde la participacion de los ciudadanos en el Estado se manifiesta
principalmente a través de la eleccion de los legisladores (que en la prictica se
presentan exclusivamente mediante listas configuradas por los partidos), pero sin que
las decisiones legislativas o gubernamentales admitan la correccién del pueblo por la
via del referéndum. Las restantes modalidades de participacion quedaron finalmente
bastante reducidas™. Durante los debates de elaboraciéon de la Constitucién en este
punto hubo divergencias entre las fuerzas politicas de izquierdas, que defendian la
reduccion de la participacion directa para evitar que se limitara la soberania del
Parlamento (segin el discurso de Solé Tura), y las fuerzas de derecha (especialmente

Fraga), que, en ¢l lado opuesto, exigian mayores medidas de participacion directa para

M Las diferentes formas de participacion establecidas constitucionalmente se analizan en M. RAMIREZ
JIMENEZ, La participacién politica, Tecnos, Madrid, [985.
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no conculcar el principio de soberania popular establecido en el art. 2 CE”. El texto
de la ponencia contemplaba tres tipos de referéndum, confirmatorio de las leyes,
abrogativo y consultivo, cuya iniciativa de celebracion correspondia al Rey, que podia
ejercer a propuesta del gobierno, del Congreso, del Senado, de tres Comunidades
Auténomas, del pueblo (con 750.000 firmas), o incluso de oficio; todo ello imitando

el sistema italiano.

La mayoria no estuvo de acuerdos con los planteamientos participativos de
Fraga porque en el pasado se habia realizado un uso no democratico de estos
mecanismos (un ejemplo claro fue la repiblica alemana de Weimar), y porque se estaba
construyendo un nuevo sistema democrdtico que si queria consolidarse necesitaba
contar con medidas que fortalecieran a los partidos. En aquel momento la mayoria de
la doctrina estaba de acuerdo en que para dar a la democracia espanola una continuidad
que no habia tenido en el pasado, eran necesarios partidos fuertes. Recordemos los
planteamientos de Solé Tura y Aja en su libro sobre la historia del
constitucionalismo™, seglin los cuales el liberalismo, y con €l la democracia, no
logran instaurarse en Espafia durante el siglo XIX por la inexistencia de formaciones
politicas consolidadas. Para evitar reiterar ese error histdrico se establece una serie de
normas que potencian la figura de los partidos en detrimento de los candidatos y de la

participacion ciudadana directa.

Los mecanismos de participacién directa, basicamente la iniciativa legislativa
popular del art. 87.3 CE y el referéndum consultivo del art. 92 CE, tienen escaso uso

y efectividad. A este tipo de iniciativa legislativa se le han puesto demasiadas trabas

¥ Sobre ¢l debate parlamentario del actual articulo 92 de la Constitucion (art. 85 del proyecto de
Constitucion) y especialmente sobre la diferente concepcion de los mecanismos de democracia directa que
mantuviercn dos de los ponentes de la Constitucién, vease Constitucidn Espafiola (trabajos parlamentarios),
Madrid, 1989, pigs. 1308-1315.

% J. SOLE TURA y E. AJA, op. cit., pag. 138.
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normativas para su ejercicio”, y el dnico tipo de referéndum que se mantuvo fue el
consultivo, que no es juridicamente vinculante y produce un resultado equivalente al
de unas elecciones generales: triunfa la opcion apoyada por el partido en el poder. El
linico que ha tenido lugar en Espaiia, el famoso referéndum sobre la OTAN, celebrado
el 12 de marzo de 1986, tuvo unos resultados similares (para el partido gobernante, el

PSOE) a las elecciones generales posteriores de 22 de junio de ese mismo afio™.

Nadie duda que la funcién bésica de los partidos es la representacién o
intermediacion entre Estado y sociedad, pero, ;como se contempla esto a nivel
normativo?. En primer lugar, la todavia parcialmente vigente ley 21/1976 habla de
asociaciones politicas, pero a partir de la ley 54/1978 la referencia es a partidos
politicos. Aunque en ambos casos parece referirse al mismo fenémeno, sobre la posible

diferencia conceptual insistiremos posteriormente.

Los preceptos referidos a las tareas que han de cumplir los partidos {0
asociaciones de tipo politico) son mas bien escasos. Aunque disponemos de la
importante prevision del art. 6 de la Constitucién, nada contempla la Ley 54/1978 de
partidos politicos. Sélo el art. 1.2 de la Ley 21/1976 de asociacion politica establece
los "fines esenciales” que deben cumplir las asociaciones politicas: "(I) Contribuir

[39

democrdticamente a la determinacion de la politica nacional™ y (2) a la formacion

Y De la regulacion de la Ley Organica 3/1984 de 26 de marvo se critica especialmente la imposicién de un
tramite adicional no establecido constitucionalmente, la toma en consideraciéon, fase en la cual se frenan la
mayoria de iniciativas.

* En el referéndum la abstencion alcanzé el 40.58% (pues alguna fuerza politica promovia esta opeién) y
de entre los participantes (el 59.42% del censo) fue el Si, promovido por el PSOE, el que obtuvo la victoria
con un 32.50% de los votos, ¢l No fue votado por el 39.85% y ¢l resto (7.65%) fueron votos en blancos y
nulos. Mientras que en las elecciones legislativas posteriores, de un censo practicamente igual, aunque con un
indice de participacion superior (70.36%), el porcentaje de votos obtenidos por el PSOE representaron el
44.35% de los emitidos (cifra equiparable a la del referéndum si tenemos en cuenta gue en esta convocatoria
los simpatizantes de Alianza Popular participan, mientras que lu anierior se abstienen). Fuente: Anuario El Pais
1987, pags. 64 y 70-72.

™ En una férmula similar a la det art. 49 de la Constitucion italiana: "todos los ciudadanos tienen el derecho
de asociarse libremente en partidos para_concurrir de formua democrdtica a la determinacién de la politica
naciongl”.
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de la voluntad politica de los ciudadanos, asi como (3) promover su participacion en
las instituciones representativas de cardcter politico mediante la formulacion de
programas, la presentacion y apoyo de candidatos en las correspondientes elecciones

y la realizacion de cualquier otra actividad necesaria para el cumplimiento de aquellos

fines". FEl subrayado nos indica que se trata de una enumeracion no cerrada, sino
numerus apertus, por lo que el anterior enunciado deberia interpretarse de la siguiente
forma: los partidos politicos pueden llevar a cabo cualquier actividad siempre que esté

relacionada con alguno de los tres fines que la ley les otorga.

Respecto al art. 6 CE, a primera vista contiene tres funciones diferentes: 1)
expresar el pluralismo politico, 2) concurrir a la formacion y manifestacion de la
voluntad popular, y 3) ser instrumento fundamental para la participacion politica. Para
Sanchez de Vega', las tareas enumeradas son reducibles a una sola, la segunda:
formar y manifestar la voluntad popular. Su argumentacion se basa en que, expresar
el pluralismo y ser instrumento fundamental para la participactén politica, no son
realmente funciones sino sélo constataciones de una realidad que deriva del ejercicio
de la principal funcién, la formacion y manifestacion de la voluntad popular. Por otra
parte, encontramos autores que en lugar de reducir las funciones las amplian, basandose
en que es la naturaleza juridica de los partidos y no la normativa, la que informa de
las verdaderas tareas que deben cumplir. En este sentido, Garcia Cotarelo distingue®'
entre dos grupos de funciones: las que los partidos realizan en relacion a la sociedad
y las que ejercen respecto al Estado. Asi, considera funciones sociales la movilizacién
de la opinion publica, la socializacion politica y la representacion de intereses sociales;
mientras que entre las funciones institucionales se encuentran la reclutacion y seleccion
de las é€lites gobernantes y la organizacion de los procesos electorales. Ademds, a
través de las elecciones universales y libres, los partidos sirven para la legitimacion

racional del sistema politico. Una vez que han alcanzado la representacion, los partidos

“ A SANCHEZ DE VEGA, "Constitucion, pluratismo politico y partidos”, RCCGG n® 26, 1992, pags.
69-116.

‘' R. GARCIA COTARELOQ, op. cit., pags. 87 vy ss.
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organizan y componen el Parlamento y, en su caso, el ejecutivo, proporcionando

gobernabilidad al Estado.

Bajo la afirmacién de Sanchez de Vega se observa un concepto eminentemente
practico de funcion. El autor entiende la palabra funcién en el sentido de una actividad
material que lleva a cabo el partido politico. En este sentido, es evidente que expresar
el pluralismo politico no es una "funcidn”, no es una actividad concreta a realizar, pues
el partido no debe hacer nada para dar cumplimiento a esta prevision; simplemente la
existencia de partidos (igual que la existencia de sindicatos y de asociaciones en
general) ya sirve para manifestar el pluralismo. Partiendo de la definicion de funcion
que se ha explicitado, es posible estar de acuerdo con el autor, aunque solo en parte.
Parece mds conveniente, atendiendo a esta concepcion "practica”, determinar la
existencia no solo de una funcién sino de dos: concurrir a la formacién y manifestacion
de la voluntad popular y ser instrumento fundamental para la participacion politica.
(Por qué también se incluye la tercera?, porque st realmente un partido ha de servir
como instrumento del pueblo para ejercer su derecho a la participacion politica, es
necesario que realice un minimo esfuerzo consistente en presentar candidaturas a la
convocatoria de elecciones; sin ello, no podra llenar de contenido la citada funcion. Es
la actividad material que los partidos deben realizar tanto al concurrir a la formacién
y manifestacion de la voluntad popular como al ejercer de instrumento fundamental
para la participacion politica, la que conduce a reconocer que los partidos llevan a cabo

un minimo de dos ocupaciones bdsicas.

Respecto a la segunda opcidn doctrinal expresada por Garcia Cotarelo, aungue
el art. 6 CE no clasifica las funciones que han de cumplir los partidos en dos grupos,
el autor entiende que la distincion se deduce implicitamente de su enunciado. Si la tarea
basica de los partidos se puede resumir en hacer de canal de comunicacion entre Estado
y sociedad, como intermediadores, los partidos necesartamente han de llevar a cabo dos
tipos de funciones: en primer lugar, las orientadas hacia la sociedad, y una vez que ésta

le permite alcanzar el poder, realizan actividades para el Estado, aunque teniendo
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siempre como referente dltimo a los ciudadanos. Y precisamente es esta dualidad de
funciones las que permiten determinar su naturaleza juridica. A la cuestion sobre la
naturaleza de los partidos es preciso adelantar que, si se parte de la distincion clsica
entre ambito piblico y privado, Estado y sociedad, no se puede responder de forma
univoca. Los partidos no se encuadran claramente en ninguna de las dos esferas, pues,
como se ha visto, Hevan a cabo funciones para ambos estamentos y por eso también

su naturaleza es dual.

Gran parte de la doctrina® estd de acuerdo en que corresponde a los partidos,
como minimo, la intermediacién entre el pueblo y los drganos del Estado o, segin el
art. 6 CE, concurrir a la formacién y manifestacion de la voluntad popular. Derivada
de esta actividad principal surgen multiples funciones secundarias que, siguiendo a
Garcia Cotarelo, se pueden clasificar en dos grupos. Si la funcion de intermediacion
es el minimo, consecuentemente no se debe considerar partido a las formaciones que
no cumplan esta funcién; a ellas se les podra otorgar otro nombre, por ejemplo,
asociaciones politicas (si disponen de una finalidad politica), pero no seran partidos.
Con esta acotacion se intenta perfilar el concepto de partido, haciéndolo depender del
cumplimiento de una funcién. Por ello, para llegar a definir la palabra "partido
politico”, se debe comenzar estipulando cuil es el contenido que debe atribuirse a esta

tarea intermediadora.

1.- La representacién politica

Al hilo de esta discusidn surge una pregunta: ;son realmente los partidos (como
grupo) los que ejercen la representacién politica, o bien ésta es una funcién que
corresponde a los candidatos individualmente considerados?. Para dar respuesta a este

interrogante s¢ ha de comenzar clarificando ¢l significado del concepto de

* Por todos, vease R. GARCIA COTARELO, op. cit., pig. 89: "Desde sus mismos comienzos, (...), los
partidos se nos presentan como vehiculos o enlaces entre la soctedad civil y el Estado (...)".
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representacion politica®’, porque, como se afirmo anteriormente, los partidos politicos

sOlo tienen razon de ser donde la representacion existe.

El concepto moderno de representacion politica, igual que el de partido politico,
esta ligado al reconocimiento del sufragio y a la desaparicion de la identidad entre
titularidad y ejercicio de la soberania de la época absolutista. En los Estados
democréticos el pueblo es titular de la soberania y por tanto, él mismo deberia
ejercerla, aunque por la magnitud de la poblacién o por la complejidad que adquieren
los asuntos piiblicos no puede ocuparse de esas tareas. Al hombre contemporéneo se
le permite participar en los asuntos piblicos pero prefiere una participacion reducida
e indirecta, eligiendo a sus representantes, en los que delega el ejercicto de las
facultades que la soberania comporta. Esto denota un cambio en la idea de libertad,
pues como afirmé Constant, la libertad de los modernos no consiste en participar
activamente en los asuntos publicos, sino en ser representado (y dedicar su tiempo a
sus asuntos privados); en contraposicion a la libertad de los antiguos que suponia la
facultad de participar directa y personalmente en los asuntos publicos, relegando los

temas privados a un segundo plano®,

Hacia finales del siglo XVII, con la Revolucion francesa se dota de
fundamentacion tedrica a la representacion politica (Sieyes y Stuart Mill*). El nuevo
concepto no tiene nada que ver con ¢l de la época medieval: el representante deja de
serlo tinicamente de sus votantes para representar a toda la Nacidn (incluso a aquellos
que han votado en su contra 0 que ni siquiera han ejercido su derecho de sufragio). A
causa de esta representacion, que no es individual sino global (se representa a toda la

Nacidén), las decisiones politicas han de ir orientadas a procurar el beneficio comun y

* Para una mayor profundizacién sobre este aspecto, vease H. F. PITKIN, El concepto de representacion,
CEC, Madrid, 1985.

# Segiin expreso en una conferencia pronunciada en el Atenco de Paris en 1819. Vease, B. CONSTANT,
op. cit., pag. 259.

“ Vid. E. SIEYES, ;Qué es el tercer estado?, Alianza, Madrid, 1989 y J. Stuart MILL, Del gobierno
representativo, Tecnos, Madrid, 1985.
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no a satisfacer Unicamente las necesidades de sus votantes. Con la pretension de
alcanzar el bien comin, la concepcién liberal clisica de la representacion politica
prohibe el mandato imperativo, es decir, el representante no obedecia ordenes de sus

votantes sino que debia actuar y votar en conciencia, segiin su propio criterio.

Una vez producida la eleccién se elabora una ficcién juridica, segin la cual, el
elegido se desvincula de sus electores para representar al conjunto formado por todos
los ciudadanos, tal como establece el art. 68 CE: "las Cortes representan al pueblo”
(pueblo como conjunto mas amplio al de todos los ciudadanos). Asi, cuando el Tribunal
Constitucional en su sentencia 10/1983 de 21 de febrero dice que "Las Cortes
representan a los electores”, estd haciendo una interpretacion restrictiva de la
representacion politica que no se adecda al mandato constitucional, pues pueblo es un
concepto mucho mds amplio que el de electores, que sélo abarca a aquella parte del
pueblo que reune los requisitos para ejercer el derecho de sufragio activo del art. 23
CE (disponer de nacionalidad espaifiola, ser mayor de edad, estar inscrito en el censo
electoral y no encontrarse impedido judicialmente para su ejercicio). Poco después, a
partir de la STC 101/1983 de 18 de noviembre, el TC reconoce que la representacion

que corresponde a las cdmaras legislativas abarca a todo el pueblo.

Se ha recordado ¢l concepto de representacion medieval y el cambio que sufre
con el establecimiento del Estado liberal, pero en ambos casos su formulacién teorica
se realiza en un momento en el cual no existen los partidos. La aparicién de las
formaciones politicas afecta a la concepcién de la representacion y, aunque seguimos
trabajando con los mismos postulados tedricos, ¢s claro que los partidos han provocado
desajustes entre la teoria y la practica. Por ello, seria conveniente, tal como afirman

destacados autores™, la elaboracién de una nueva teoria de la representacion que se

* Entre los que se encuentran, entre otros, R. GARGARELLA, Nos los representantes, CIEPP, Buenos
Aires, 1995; A. GARRORENA MORALES, Representacion politica y Constitucion democrdtica, Civilas,
Madrid, 1991 y F. RUBIO LLORENTE, "El parlamento y la representacion politica”, en La forma del poder,
CEC, Madrid, 1993, pigs. 221 y ss. {para quien ¢l Parlamento sélo es la representacion politica del pueblo
siempre que se modifique la teoria de la representacion para adecuarla a la realidad).
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adaptara a la realidad, aunque este es un tema que excede de la pretension de este
trabajo. Por otro lado, la prohibicion del mandato imperativo sigue vigente, el art. 67.2
CE lo rechaza expresamente: "Los miembros de las Cortes Generales no estardn
ligados por mandato imperativo”, y ademds, por razones fisicas, los representantes no
pueden estar sometidos a las instrucciones de todos sus electores. Ahora bien,
doctrinalmente se ha planteado una inversion del mandato imperativo; esta figura ya
no operaria en la relacién representante-representado, sino a otro nivel, en la relacion
entre el representante y el partido politico por el cual ha sido elegido. Es decir, el
representante no seria totalmente libre en sus decisiones, sino que manifestaria una
dependencia ideoldgica (y de actuacidn) del grupo politico en las listas del cual se ha
presentado a las elecciones. Dicha dependencia no se encuentra recogida a nivel legal,
pero si a nivel estatutario® y nadie duda de su existencia: la infraccion de la disciplina
parlamentaria va acompaiiada, en ocasiones, de multas economicas, segun recogen los
Estatutos de los partidos. En otros casos la sancién puede ser mayor: el aislamiento
dentro del grupo y la no inclusién en las proximas listas electorales. Todo esto ha
provocado que se hable de una evolucién del mandato imperativo al mandato ideoldgico

o mandato de partido*’.

La evolucion en el concepto de mandato hace que se planteen dudas a la hora
de interpretar el texto del art. 68 CE. Si se considera que se refiere al mandato
imperativo medieval, la conclusion es que se trata de una simple afirmacion retdrica,
una prohibicién innecesaria por ser irrealizable; mientras que, si se considera que hace
referencia al mandato ideologico, como éste se reconoce en los Estatutos de los
Partidos, habria que declarar la inconstitucionalidad de los articulos que establecen la
disciplina del grupo. Seria poco realista traducir el precepto en el dltimo sentido

apuntado, por lo que es mas correcto mantener la interpretacion primera y afadir que,

** Por ejemplo, el art. 79 de los estatutos de PSOE afirma que los miembros del Grupo parlamentario estdn
sujetos a la unidad de accidén y disciplina de grupo e incluso cstablece que en caso de que no se respete, el
Comité¢ Federal estd capacitado para darle de baja en el grupo parlamentario, ademds de abrirle expediente.

 Vid. J. DE ESTEBAN. "El fenémeno espafiol del transfugismo politico y la jurisprudencia
constitucionatl ", REP n° 70, 1990, pags. 7-32.
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la existencia de un mandato ideoldgico que vincula a los parlamentarios, estd justificada
por el buen funcionamiento de la institucién parlamentaria. Si se impugnaran los
Estatutos de los partidos ante el Tribunal Constitucional, suponiendo que mantuviera
su doctrina, es posible que no estuviera de acuerdo con la postura descrita y, por tanto,

los declarara contrarios a la Norma Suprema.

A continuacion se expondra la doctrina constititucional para poder responder a
la cuestion inicialmente planteada, ;a quien corresponde en realidad ejercer la funcion
de representacion, a la persona individualmente considerada, o bien al partido politico
como conjunto?. Sobre este punto €l TC ha tenido ocasidn de pronunciarse en diversas
ocasiones. En la ya citada STC 10/1983 se planted la posible inconstitucionalidad del
art. 11.7 de la Ley 39/1978 de elecciones locales, que establecia una sancion para el
regidor que abandonara el partido: perderia su cargo representativo. Dependiendo de
si se considera la norma correcta o incorrecia estaremos optando por una u otra
concepeidn de la representacién politica. Bajo el predicado del precepto cuestionado se
encontraba una teoria bastante coherente con la realidad: los partidos acaparan
totalmente las elecciones y dificilmente se puede alcanzar un cargo representativo si no
es a través de las listas de un partido, por lo tanto, la representacion corresponde al
partido. El paso siguiente es, logicamente, afirmar que quien dispone de la

representacion también puede disponer de los cargos puiblicos que aquelia supone.

Si la representacion es consecuencia de la eleccion, en este punto cabria
retrodecer y preguntarse sobre la actitud de los votantes en el momento de realizar la
eleccién. Suele haber acuerdo, y en este punto coincidimos con la justicia constitucional
respecto a la compleja motivacién que mueve al elector. La eleccion estd determinada
en ocasiones por el partido, otras veces se vota en funcion de la ideologia, o se expresa
el castigo por una mala gestién, es decir, votar contra el partido que ha gobernado;
pero también es posible que en el ejercicio del sufragio sea determinante el carisma de
la persona que lidera la formacién. De lo que no se puede dudar (sobre todo en un

sistema como el espanol de listas cerradas y bloqueadas), es de que el ¢lector, antes de
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votar, no suele hacer una reflexion en base a la personalidad individual de todos y cada
uno de los candidatos que aparecen en las listas, pues la mayoria de la poblacion

apenas conoce a los 3 o 4 primeros nombres que salen en ellas.

A continuacion se realiza un andlisis preempirico, pues supera los limites de este
estudio determinar cuiles son realmente las causas exactas que mueven al elector a
tomar su decision. Se parte de un hecho que, segin se ha demostrado, parece evidente:
la pertenencia al partido politico no es un factor irrelevante a la hora de decantar ¢l
sentido del voto. Incluso cabe considerar que no es arriesgado afirmar (aunque no se
dispongan de estadisticas que permitan demostrarlo)} que, de forma mayoritaria, los
ciudadanos ejercen el derecho al voto condicionados por las siglas de un partido, mas

que por otras circunstancias.

Partiendo de la anterior premisa sobre la eleccion, ya se puede retomar el
andlisis de la jurisprudencia constitucional. En la STC 10/1983 la mayoria de miembros
del Tribunal (se trata de un recurso de amparo resuelto por el pleno) considerd que el
precepto cuestionado vulneraba el art. 23.1 de la Constitucion ( "Los ciudadanos tienen
el derecho a participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes, libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal™).
Esta vulneracion afectaba tanto al derecho de los representados (los ciudadanos), como
al derecho de los representantes, que en este caso eran los concejales. En dicha
resolucion se mantiene una teoria de la representacion personalista, pues aun
reconociendo que la motivacion del voto es compleja, en la sentencia se atirma que la
eleccion recae sobre personas y no sobre partidos. Literalmente el FJ 3° establece:
"(...} De acuerdo con la Constitucion. .. es inequivoco... que la eleccion recae sobre
personas determinadas y no sobre partidos o asociaciones que los proponen al
electorado” y, como consecuencia de ello, la representacion (que deriva de la eleccidn)
también ha de ser individual. Por ello entiende el Tribunal que ostenta la categoria de
representante del pueblo el parlamentario individual y no el partido politico al cual

pertenece y, en consecuencia, el hecho de abandonar el partido no ha de comportar
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ningun efecto juridico, pues el cargo representativo ha sido conseguido a titulo personal

y como tal se debe conservar.

Segun el Alto Tribunal, el mandato de los electores lo reciben los candidatos,
y no los partidos. Pero, pese a mantener la oportunidad de la representacion individual,
permite que en caso de necesidad (por ejemplo, substitucion de un parlamentario
fallecido), sea el partido el que determine quién ocupara el puesto. En las sentencias,
se justifica esta excepcién a la representacion individual, como una consecuencia
técnica del sistema que no se puede solucionar de otra forma (no es factible convocar
elecciones parciales); sin que ello suponga cambiar sus razonamientos iniciales, pues
insiste en que no son los partidos los destinatarios de la eleccion ni de la representacion
politica. Aunque anteriormente el mismo Tribunal habia destacado la importancia de
los partidos politicos en la actualidad, por ejemplo, en el FJ 4?2 de la STC 5/1983 de
4 de febrero: "Los Partidos Politicos ... ejercen funciones de trascendental importancia
en el Estado actual...”, esto no es dbice para hacerles acreedores de la funcion de
representacion. Segun el mismo Fundamento juridico: "(...) Pero sin perjuicio de lo
anterior, lo cierto es que el derecho a participar corresponde a los ciudadanos, y no
a los partidos, que los representantes elegidos lo son de los ciudadanos y no de los
partidos, v que la dependencia en el cargo no puede depender de la voluntad de los
partidos sino de la expresada por los electores a través del sufragio expresado en
elecciones periodicas”. Por todo ello, segin la tesis jurisprudencial apuntada, salvo en
situaciones excepcionales, el cargo puablico es indisponible para el partido. Para
respetar la voluntad popular es necesario mantener en el escafo durante toda la
legislatura a la persona escogida por el pueblo, siendo indiferente que permanezca en

el mismo partido o que cambie su vinculacién partidista.

En la misma sentencia (10/1983) tres magistrados (Angel Latorre, Manuel Diez
de Velasco y Luis Diez-Picazo) discreparon tanto de la solucion dada al caso, como de
los argumentos que determinaron la incompatibilidad de la disposicion debatida con la

Constitucion, y asi lo expresaron en el voto particular. La opinién disidente no dio un
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concepto claro de representacion politica, pues reconocia que se trataba de una materia
que ofrecia amplias dificultades doctrinales, pero considerd que no era posible afirmar
que son los diputados los que representaban al pueblo. En el voto particular, en virtud
de la letra del art. 66.1 CE, se mantuvo un plateamiento de la representacion en el que
eran los representantes en plural, es decir, las Cortes Generales (y no los diputados
individualmente considerados), los que representaban al pueblo. Esta teoria impide que
un representante individual ostente 1a representacion del conjunto (en este caso de todos
los vecinos de un municipto), y asimismo, no le permite incoar un recurso de amparo
por violacion del derecho de participacion de los ciudadanos. En concordancia con esta
tesis, que se puede denominar pluralista, los magistrados firmantes del voto particular
remarcaron el destacado papel que juegan los partidos en el funcionamiento y
consolidacion de 1a democracia, y consideraron constitucionalmente vilido el art. 11.7

de la Ley de elecciones locales.

En la actualidad el Tribunal Constitucional sigue manteniendo el planteamiento
de la sentencia 10/1983. En ei FJ 4° de la STC 167/1991 de 19 de julio afiade a su
razonamiento precedente un dato fictico, que la eleccién se produce mediante listas
cerradas y bloqueadas (elaboradas por las cupulas de los partidos), pero sigue
afirmando que "(...) Una cosa es que el elector no pueda realizar cambios en las
candidatura y otra, bien distinta, que los nombres que en ella figuran sean irrelevantes

para la definicion que cada cual ha de hacer ante las urnas. La eleccion es, pues, de

personas (de candidatos presentados por partidos politicos, coaliciones electorales o

agrupaciones de electores, debidamente proclamados como tales) y cualquier otra

conceptuacion pugna con la propia Constitucion v_con la misma dignidad de posicion

de electores y elegibles, porque ni los primeros prestan, al votar, una adhesion

incondicional a determinadas siglas partidarias, ni los segundos pierden su
individualidad al recabar el voto desde listas de partido”. Aunque en alguna ocasion
haya reconocido que la pertenencia a una partido politico (la adscripcion politica de los
representantes) es relevante y no puede ser ignorada, como en el FI2? de [a STC

32/1985 de 6 de marzo: “(...) la consagracion constitucional de los partidos politicos
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como expresion del pluralismo, cauces para la formacion y manifestacion de la

voluntad popular e instrumentos fundamentales para la participacion politica de los

ciudadanos (art. 6), dotan de relevancia juridica (y no sélo politica) a la adscripcion

politica de los representantes y que, en consecuencia, esa adscripcion no puede_ser
ignorada (...)" (subrayado mio). Esto se interpreta como el reconocimiento de que la

eleccion, indirectamente, también recae sobre el partido que propone al candidato.
Quizis cambiaria la doctrina individualista del TC si a la situacién actual se afiadiera
un nuevo elemento: la instauracién generalizada de las primarias como forma de
eleccion de los candidatos de los partidos. Este proceso democratiza a los partidos y
da una mayor legitimidad a las listas presentadas, por lo que no se podria seguir

relativizando la adscripcion de los candidatos a las listas de un partido.

La doctrina de las sentencias enunciadas no obsta para que la realidad politica
siga por caminos diferentes. Actualmente el diputado individual sufre la dependencia
del partido, aunque se haya declarado contrario a la Constitucion el art. 11.7 de la Ley
de elecciones locales. Ia Gnica diferencia es que ahora en caso de discrepancia con su
grupo, aunque el diputado (o el regidor de un municipio) decida voluntariamente €l
abandono de la formacion politica, ésta no estd facultada legalmente para disponer del
cargo ptiblico. El cargo seguird perteneciendo al mismo titular durante el resto de la
legislatura (aunque es probable que tenga que abandonar el grupo parlamentario y pasar
al grupo mixto)*. Al representante no es posible revocarle el mandato, pero puede
sufrir algunos efectos negativos, pues los reglamentos parlamentarios limitan bastante
la actuacion individual y la mayoria de facultades se otorgan a los grupos*’. También

el partido dispone de métodos disuasorios que reprimen la disidencia, recordemos que

* E] abandono del grupo parlamentario cuando se causa baja en el partido es obligatorio en algunas

formaciones, tal como establecen sus estatutos.

“ E incluso en la actual tramitacion del nuevo Reglamento del Congreso, conscientes de la importancia de

mantener la disciplina de partido para facilitar y dar solidez al trabajo de la cimara, en fase de ponencia se
apunta la necesidad de establecer penalizaciones a los diputados que cambien de formacion politica. Para los
llamados transfugas, serd obligatorio integrarse en el Grupo Mixto, pero no como miembro de pleno derecho,
sino en calidad de “"diputado no inscrito”, hecho que comportard un importante recorte de sus derechos
parlamentarios: cuotas de intervencion, etc.
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las listas electorales las elabora la formacion politica y no hay peor amenaza para un
parlamentario que saber que, en caso de desacuerdo con el partido, es probable que en
las proximas elecciones cuenten con otras personas mas fieles y €l no pueda ser

reelegido.

En conclusidn, la teoria del Tribunal Constitucional sobre la eleccidn parece ser,
por una parte, incongruente con la realidad, al no dar a los partidos la importancia que
alcanzan en la practica y por otra, contradictoria en si misma, porque en principio
considera al individuo la base de la eleccion y de la representacién, pero luego
establece una medida que distorsiona lo anterior, al otorgar al partido la competencia
para cubrir las vacantes de los 6rganos representativos. No es un argumento de peso
justificar la cobertura de vacantes simplemente como una consecuencia técnica del
sistema; si realmente se quiere mantener una tesis internamente coherente, no ha de ser
el partido €l que lleve a cabo Ia reposicion de los escanos que puedan quedar vacantes
(por muerte, renuncia del candidato o por sentencia judicial). Si no fuera posible o
conveniente realizar una eleccion parcial, desde la Optica de la representacion individual
(el ciudadano ha votado a una persona y no al partido), se respeta en mayor grado la
opinién popular (que parece ser la finalidad ultima de la teoria del TC) si se deja
vacante el puesto. Una medida de este tipo no debe escandalizar, pues no supondra en
ningln caso una merma de la representatividad parlamentaria ni impedird el correcto
ejercicio de sus funciones; sobre todo teniendo en cuenta que no se esta hablando de
un hecho habitual, sino mds bien excepcional. Esta propuesta permite que la
argumentacion del TC sea coherente, pero no impedird que siga siendo divergente con
la realidad. Como en este trabajo se mantiene, siguiendo, en parte, la propuesta de los
magistrados que firman el voto particular, es mas apropiado y realista un concepto
pluralista de representacion politica que valore de forma adecuada el destacado

protagonismo de los partidos dentro de una democracia.

Pretender destacar la relevancia de los partidos en la actualidad puede parecer

reiterativo, pues todos los autores que han escrito sobre el tema estin unidnimemente
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de acuerdo en reconocer que han tenido un papel fundamental dentro de la democracia.
Asi, para Martinez Val® los partidos disponen del verdadero poder de los Estados y,
segin afirma Guerrero®, la mayoria de ciudadanos opina que los partidos se
configuran como elementos imprescindibles para el buen funcionamiento de una
democracia pluralista y participativa. Tan importante es esta institucion que el conjunto
de normas que regulan los partidos (y que serd objeto de estudio a lo largo de este
trabajo), ha sido considerado un sector autonémo del Derecho Constitucional y ha
recibido el nombre de derecho de partidos™. Desde el periodo de entreguerras,
concretamente con la Constituciéon de Weimar de 1919, los partidos, incluso, han
servido de adjetivo calificativo para el Estado. Para definir al nuevo sistema politico,
el cual estaba dominado por los partidos, se acufia la expresion Estado de partidos
(Parteienstaat)’*. Los autores de la época, entre Jos que destaca Kelsen™, reconoce
que "Solo por ofuscacion o dolo puede sostenerse la posibilidad de la democracia sin
partidos politicos. La democracia necesita e inevitablemente requiere un Estado de
partidos”. Afirmacion que sigue siendo aplicable a finales de siglo, pues, segin

recientes palabras de Rubio Llorente, "la democracia es imposible sin partidos™®

También de la explicacién de las destacadas tareas que actualmente

* Vid. J. M. MARTINEZ VAL, "Democracia o partitocracia: la constitucionalizacion de los partidos
politicos”. Revista General del Derecho n® 428, 1980, pags. 490-518.

* E. GUERREROQ, "Democracia de partidos. Partidos democrdticos. Democracia en los partidos”,
en ¢l libro de R. MORODO y otros, Los partidos politicos en Esparia, op. cit., pdg. 225.

" El derecho de partidos espaiiol estd formado por un conjunto de normas heterogéneas: a nivel
constitucional ademas del ya comentado art. 6, tenemos ¢l art. 22 CE (pues se considera a los partidos
asociaciones), y a nivel legislativo ademdis de la normativa concreta referente a los partidos en sus diferentes
aspectos (financiacién, grupos parlamentarios, sistema electoral) también se les aplican en parte las leyes que
regulan las asoctaciones. Completa el derecho de partidos, segtn la STC 56/1995 (FJ 32), los Estatutos que
cada formacion politica aprueba en el momento de su constitucion.

* Para una mayor profundicacién sobre el tema, vease M. GARCIA-PELAYO, £ estado de partidos,
Alianza, Madnd, 1986.

* H. KELSEN, op. cit., pag. 37.
" F. RUBIO LLORENTE, "Discutir sin arrear”, El Pais, 25 dc marzo de 1998, pig. 13.
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corresponden a los partidos se llega a la conclusién que los partidos son totalmente
indispensables en un sistema politico democratico (incluso se puede afirmar que su
presencia, al menos de uno, también es precisa en los sistemas no democraticos™).
La experiencia demuestra el cardcter principal pero no exclusivo de los partidos
politicos para ejercer la funcién de intermediacion entre Estado y sociedad, pues ésta
ha de ser realizada por un conjunto organizado de ciudadanos que, de forma
democritica, pretenda alcanzar el poder del Estado. En la Europa occidental, ademas
de las tareas que corresponden a los partidos, hay que destacar el papel que ha jugado
la legislacion electoral; en ella se establece una forma de eleccién de los representantes
que ha servido para poner en un lugar destacado a los partidos®, por encima de los

candidatos individualmente considerados.

2.- Otras funciones

Ademis de la funcién de intermediacion o de representacién, cabe reconocer
que los partidos llevan a cabo otras tareas que se derivan de esta funcion principal.
Para clasificar estas tareas se puede apelar a la naturaleza dual del partido y distinguir
entre las actividades que realizan para el Estado y las que llevan a cabo para la
sociedad; o bien, de forma mds sencilla, entre funciones publicas y privadas. Todas
ellas surgen como consecuencia necesaria de hacer de intermediadores entre ambas

instancias.

Como se puso de manifiesto supra, los partidos sirven a los ciudadanos para
ejercer su derecho de participacion politica y para que dicha participacion se ejerza de
forma adecuada, los partidos han de introducir elementos de socializacion en la
poblacion. Una vez que alcanzan ciertos puestos en las instituciones estatales, los

partidos representan a la voluntad popular y por ¢llo deben actuar en beneficio del

% En el mismo sentido R. GARCIA COTARELO, op. cit., pag. 120.

! Pues cn otros sistemas, como el norteamericano, el partido sélo es una estructura con poco valor y el
verdadero peso politico recae en el candidato,
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interés general, a la vez que procuran el buen funcionamiento de las instituciones
estatales. De hecho, la lista de actividades que pueden realizar los partidos seria
interminable, pues estin facultados para poner en marcha cualquier actividad
relacionada con la finalidad politica que poseen, tal como establecia el art. 1.2 de la
Ley 21/1976 de asociacion politica. Lo que si queda claro es que, con mis o menos
exactitud, las funciones de los partidos se pueden clasificar en privadas o piblicas,
dependiendo de si actian en su vertiente de asociaciones privadas o en su vertiente de
Organos cuasi publicos. Destacamos esta diferencia porque luego nos servird para
argumentar la postura sobre el diferente tipo de financiacion que correspondera a cada

funcion.

Entre la funcion principal de los partidos y el resto de actividades que pueden
ejercer existen varias diferencias. En primer lugar, el ejercicio de la representacion
popular es la Unica funcidon que acaparan los partidos en régimen de monopolio;
mientras que el resto de tareas que les corresponde a los partidos también pueden ser
ejercidas por otros estamentos. Asi, los partidos expresan el pluralismo, pero también
lo hacen los sindicatos, las agrupaciones de empresarios y en general, todo tipo de
asociaciones. Respecto a la formacion de la voluntad popular, no es que los ciudadanos
no sean capaces de determinar su voluntad de forma individual sino que, sobre algunas
de las cuestiones que se plantean, pueden no tener una opinion clara o bien pueden
existir tantas posiciones como personas. En este caso, el partido (o el sindicato, o
incluso un grupo de presién) al expresar su postura y dar argumentos solidos para
sostenerla, ayuda a canalizar las opciones, reduciéndolas a solo unas pocas. Sobre la
manifestacion de la voluntad popular habria mas dudas: la misma Norma Fundamental
dice que concurren, por tanto, existen otras asociaciones que pueden manifestar la
voluntad del pueblo (en un sentido lato). Pero si se utiliza un concepto reducido, la
auténtica voluntad popular es la que se manifiesta en las urnas a través de unas
elecciones libres. Entonces, serian sélo los parlamentarios, como representantes del
pueblo (y no los partidos), los encargados de expresar la voluntad popular y

transformaria en voluntad estatal (mediante la aprobacion de normas juridicas).
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De la explicacion anterior pudiera parecer que, para clasificar a una asociacion
de personas como partido politico, es necesario que cumpla con los dos tipos de
funciones antes enumeradas. Nada estd mis alejado de la ley, de ella no se deduce que
sea necesario que el partido realice actividades tendentes a representar al pueblo, mi
siquiera que se presente a la convocatoria de elecciones. Segln se deduce de la Ley
54/78, para crear un partido politico sélo es necesario inscribir unos estatutos en el
registro correspondiente (a efectos de publicidad, pero sin efectos constitutivos), sin
que se exija fianza ni un nimero minimo de firmas de afiliados. Una vez realizada la
inscripcion, esta no caduca a no ser que el partido solicite su anulacion, es decir, que
aunque su actividad politica sea nula o no disponga de afiliados, seguird siendo
considerado un partido politico. En este sentido, la gran flexibilidad de la normativa
espafiola respecto a los partidos politicos, justificada durante la transicion, ocasioné que
el 1 de enero de 1987 los partidos inscritos fueran 506 de los cuales 203 eran de
ambito estatal y 303 de ambito regional, provincial o local’’. Estos datos empiricos
nos muestran una situacion un tanto surrealista, ya que se trataba de una dispersion solo
aparente, pues apenas 20 partidos tenia representacion en las instituciones democtraticas.
Este fendmeno, que fue denominado popularmente "sopa de letras”, solo tiene sentido
si tenemos en cuenta que Espafia venia de una dictadura que prohibia a los partidos,
pero comienza a perder su razén de ser cuando se consolida el sistema politico. Al
restaurar la democracia, de forma ldgica, se abrieron totalmente las puertas a cualquier
formacién politica; sin embargo, en la actualidad, a los casi veinte afios de vigencia de
una Constitucién democridtica, la regulacion deberia ser algo mds restrictiva, no para
cerrar las puertas a algunos grupos en funcion de su ideologia, sino para evitar la

disparidad entre realidad y registro.

Una propuesta en ese sentido seria diferenciar entre asociacion politica y partido
propiamente dicho. Esta segunda categoria, cuyas exigencias serian mas estrictas,
estaria reservada para aquellas formaciones que dieran cumplimiento a las funciones

que definen a un partido. Mientras tanto en el primer grupo, se deberia incluir a

" Fuente: Anuario El Pais 1987, pdgs. 97-103.
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asociaciones que tuvieran una finalidad politica, pero que no concurran
sistemdticamente a las elecciones ni cumplan las tareas que se encomienda a los
partidos. A la vez que se instaura esta diferenciacidn, para participar en el proceso
electoral (y por tanto beneficiarse de las subvenciones publicas directas e indirectas)
no seria desafortunado solicitar una fianza econdmica que diera fe de la seriedad de la
propuesta. Con ello se evitaria alguno de los fraudes denunciados: para conseguir los
listados del censo electoral un grupo se inscribe como partido y sin que se le exija
ninglin requisito, presentan una candidatura que no piensan promocionar. De forma
sencilla obtienen unos datos valiosisimos que pueden vender a empresas que se dedican
al marketing postal o buzoneo. La fianza también serviria para hacer efectivo las
posibles multas que se impongan a los partidos por incumplimiento de la normativa

electoral.
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V.- Naturaleza juridica.

Después de conocer los distintos elementos que otorgan a los partidos su actual
configuracion corresponde determinar su naturaleza juridica, pues ésta, al igual que sus
funciones, son factores determinantes a la hora de establecer y justificar la forma de

financiacion®.

La naturaleza o status juridico de los partidos también ha sufrido una
transformacion: en un primer momento eran consideradas simplemente asociaciones
privadas; actualmente esta concepcién se ha superado y en palabras del Tribunal
Constitucional los partidos han adquirido relevancia constitucional. La determinacion
de la naturaleza juridica es de gran interés a efectos de financiacidn; asf, cuando eran
considerados simples asociaciones privadas de personas, la cuestion sobre st el Estado
deber sostener econémicamente a los partidos dificilmente podia tener una respuesta
afirmativa; mientras que en el segundo momento, ya no se cuestiona si el Estado debe
sostener a los partidos, pues se da por supuesto; la duda surge acerca de como y bajo

qué condiciones debe hacerlo.

A cualquier persona que se le pregunte por una institucion que, como acabamos
de ver, realiza funciones publicas, es subvencionada en casi un 90% por el Estado y
sus finanzas estan controladas por el Tribunal de Cuentas es probable que responda que

se le esta hablando de un 6rgano del Estado. En realidad se estaba haciendo referencia

a los partidos politicos, pero los tres elementos enunciados hacen que, a primera vista,
puedan encuadrarse dentro de la categoria de Organo estatal. La hipétesis inicial, que
se intentara confirmar a lo largo de este epigrafe, es que el concepto constitucional de
partido no responde al modelo de érgano estatal, ni al de simple asociacion sino al de

asociacién privada que ejerce funciones piblicas.

0 Sobre la relacion entre ambos elementes, es interesante el articulo de P. GARCIA-ESCUDERO y B.
PENDAS "Consideraciones sobre la naturaleza y financiacion de los partidos politicos", RAP n® 115, 1988,
pags. 371-389,
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1.- Caracteristicas normativas basicas.

Dar una definicion de partidos politicos no es facil, pues es un fenémeno que
se presenta con diferentes caracteristicas; por ello, hemos de optar entre un concepto
generalista y, por tanto, poco preciso, o bien dar una deficién especifica pero que solo
tenga valor aplicada en un determinado momento y lugar. Es preciso decantarse por la
segunda opcidn y optar por extraer del Derecho de partidos del ordenamiento juridico

espaiol una definicién normativa de partido.

Es quiza la dificultad conceptual la que justifica las escasas definiciones que
encontramos en un repaso tanto de las normas constitucionales como legales que
regulan a los partidos. En Europa, apenas el art. 2 de la Ley alemana de 15 de febrero
de 1984: "Los partidos son asociaciones de ciudadanos que, de modo permanente o a
largo plazo, ejercen influencia en el dmbito de la Federacion o de un Estado Regional
sobre la formacion de la voluntad politica y se proponen cooperar en la representacion
del pueblo en el seno de la Dieta Federal o de un Parlamento Regional, siempre que,
de acuerdo con el cuadro general de las circunstancias facticas y en especial de
acuerdo con la extension y la firmeza de su organizacion, el nimero de sus miembros
y su presencia en la vida publica, ofrezcan una garantia suficiente de la seriedad de

estos objetivos.”.

1. 1. Libertad de creacidn.

L.a Constitucion, aunque no define a los partidos, les dedica en exclusiva el
articulo 6, donde indica que "su creacion y el ejercicio de su actividad son libres
dentro del respeto a la Constitucion y a la ley". Este precepto reitera la vinculacion a
la Constitucion y a la ley que de forma general establece el art. 9. 1 CE, pero cabe
destacar que se trata ¢n este caso de una vinculacion negativa, es decir, que los partidos
pueden actuar con plena libertad siempre que no contravengan lo establecido en la

Constitucion y en la ley. Esta vinculacion es la misma que se predica para los
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ciudadanos, a diferencia de la vinculacién positiva que sdlo afecta a los poderes y
Organos publicos € implica un menor margen de libertad, pues s6lo les esta permitido
aquello que la normativa establece expresamente. Aqui ya se puede observar un primer
dato que nos informa del cardcter que se quiso otorgar a los partidos y que se

recuperard mas tarde.

El reconocimiento de la libertad tanto de creacidon como de actuacién de los
partidos® es un argumento de peso en contra de su configuracion como 6rganos del
Estado, pues es claro que éstos ni pueden ser creados ni pueden actuar libremente, bien
al contrario, tanto la creacién como la actuacion se encuentra tasada por la Constitucion

y la ley.

El grado de libertad con que la Norma Suprema dota a los partidos es amplio.
De la redaccion del art. 6 CE también hay que fijarse en el tiempo verbal utilizado, el
presente de indicativo y no de imperativo, ni siquiera el condicional. Esto se debe
interpretar en el sentido de que el constituyente pretendié evitar reconocer una
obligacion para los partidos. Cuando la Constitucién enumera unas tareas simplemente
estd poniendo de manifiesto una realidad, pero no estd imponiendo nada, por ello no
se establece sancidn para el caso de incumplimiento de las funciones asignadas. Quiza
esta regulacion tan lasa es consecuencia, como ya se ha manifestado anteriormente, de
la no existencia de diferenciacion entre la asociacion politica y el partido politico, esta

falta de distincion nos aleja de otros ordenamientos.

El art. 6 CE al no concretar permite al legislador cierto margen de
maniobrabilidad, margen que la ley no ha utilizado; no se ha querido restringir la

libertad de los partidos y esta libertad de actuacion serd determinante para comprender

* Recordemos que el art. 1.2 de la Ley 21/1976 de 14 de junio de asociacidn politica acaba el listado de
funciones que corresponden a los partidos con la frase: "Corresponde a los partidos (...) la realizacion de
cualquier otra actividad necesaria para el cumplimiento de aquellos fines (los fines que les corresponden, que

son de cardcter politico)”. Lo que supone una amplia libertad de actuacion al permitir que puedan tevar a cabo
cualquier actividad que sirva a la finalidad que persiguen.

49



PRIMERA PARTE

el concepto de partido que normativamente se sostiene. La Ley 54/1978 de 4 de
diciembre de partidos politicos (formalmente anterior a la Constitucion aunque fue
aprobada por las mismas Cortes constituyentes), establece en su articulo primero que
"Los espanoles podrdn crear libremente partidos en el ¢jercicio del derecho
fundamental de asociacion” y posteriormente sélo impone la necesidad de inscripcion
registral para que los partidos adquieran personalidad juridica. Es decir, reitera la
prevision constitucional de libertad y dota a los partidos del caricter de asociaciones
y de asociactones libres, por lo que le son de aplicacion las normas que regulan este
derecho funadmental: ¢l art. 22 CE y como este precepto no ha sido objeto de
desarrollo legislativo post constitucional, la Ley 191/1964 de 24 de diciembre, en la

parte que todavia se encuentra en vigor.

Los partidos son asociaciones libres, pero oqué significado se debe dar a esa
adjetivacion?. Libertad en este caso denota independencia, no sujeccién a ninguna
persona, grupo u 6rgano excepto a si mismo y a las ideas que postula. Ni siquiera se
ha querido que los partidos dependan del Estado, pues esto iria en contra de su

configuracién como asociacion.

En definitiva, los partidos politicos estin normativamente configurados como
asociaciones cuya creacion es libre. También disponen de amplia libertad para llevar
a cabo las actividades necesarias para cumplir con su finalidad politica, con la tnica

y l6gica limitacion de estar vinculados (de forma negativa) a la Constitucion y a la Ley.

Hemos visto que los partidos son asociaciones que se caracterizan por su
finalidad politica y porque disponen de un amplio margen de libertad. Ahora bien, esta
definicion no permite diferenciar entre los partidos y otro tipo de asociaciéon (por
¢jemplo una asociacion de vecinos), més que por la finalidad perseguida (tedricamente
¢l partido persigue intereses generales, para toda la sociedad, mientras que otro tipo
de asociacion tiene fines sectoriales). Ademds, claro, de la funcion de intermediacién

que corresponden a los partidos y que no realizan otras asociaciones. Es por ello que
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los partidos se definen como asociaciones (agrupaciones de personas) libres que Ilevan

a cabo funciones publicas.

1. 2. La democracia interna.

Sobre la democracia en el interior de los partidos desde Duverger y Max Weber
hasta la actualidad® los autores suelen manifestar su escepticismo, pues es habitual
que estas organizaciones mantengan una democracia sélo aparente y en realidad se trate
de una oligarquia de la direccidn: los sufragios son indirectos, el afiliado de base no
tiene en la prictica posibilidad de llegar a formar parte de la ejecutiva y en ocasiones
ni siquera puede expresar su voz disidente. Michels, que junto con Ostrogorski ha sido
uno de los mas duros criticos sobre las tendencias oligarquicas de los partidos, justifica
la talta de democracia en el interior de las agrupaciones politicas porque considera que
estas tendencias se encuentran en todo tipo de organizacion humana, todo poder que
pretenda funcionar es oligarquico y, en especial, los partidos politicos por su propia
naturaleza (asociaciones voluntarias) y por las funciones que tienen que cumplir, son

organizaciones resistentes a la democratizacion.

Aln a sabiendas de que el tema de la democratizacién de los partidos excede
de una investigacion especifica como esta, cabe hacer un par de apreciaciones. Después
de otorgar libertad de creacion y actividad a los partidos, el art. 6 CE afade a
continuacién que (...} Su estructura interna y funcionamiento deberdin ser
democrdticos”. La (nica limitacidn expresa que reconoce la Constitucion se refiere a
la aplicacion de criterios democraticos a la estructura y funcionamiento de los partidos.
La logica de esta medida es bastante evidente: si pretendemos que el conjunto (el
Estado) sea democrético, también deberdn serlo sus partes integrantes (entre ellas, los
partidos). Dificiimente un partido que funciona de una forma no democratica podra

actuar y llevar a cabo las tareas que le corresponden dentro de un sistema politico

* Recientemente R. L. BLANCO VALDES, "Crisis en los partidos, partidos en la crisis: la democracia
en los partidos en la frontera del fin de sigio™, en J. ASENSI SABATER (coord.), Ciudadanos e Instituciones
en el Constitucionalismo actual, Tirant lo blanch, Valencia, 1997, pigs. 115-155.
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democratico.

La doctrina se ha cuestionado el contenido concreto de esta exigencia del art.
6 CE. En primer lugar, una interpretacion sistematica del propio precepto impide
pensar que esta obligacion supondrd para los partidos un alto grado de pérdida de
libertad, pues esto impediria describir a los partidos como asociaciones libres, tal como
hace la primera parte del articulo analizado. Si se trata, como cabe suponer, de una
limitacién que no distorsiona la naturaleza asociativa del partido, es una limitacién
débil. Como bien expuso Ignacio de Otto®, esta medida no impone una exigencia
ideolégica (no se trata de una democracia militante), simplemente establece que la
organizacion y funcionamiento del partido se adapte a los principios bdsicos que rigen
el sistema politico. Pero hay que percatarse de que el precepto no determina las
medidas concretas que han de cumplir el partido para que su estructura vy
funcionamiento se consideren democraticos, razoén por la cual esta medida también

denota cierto margen de flexibilidad.

En todo caso interesa destacar cudl es el significado que debemos dar al
requisito de democracia interna. En un analisis comparativo se puede descubrir que se
trata de una medida mas permisiva que la establecida en el art. 9 de la Ley
Fundamental de Bonn, que prohibe algunos partidos (y asociaciones en general) en base
a su ideologia o a las caracteristicas de su programa: "Se prohiben las asociaciones
cuyos fines o actividad atenten contra las leyes penales o vayan dirigidas contra el
orden constitucional o contra la idea de entendimienio de los pueblos”. Pero a la vez
se manifiesta mds restrictiva que el art. 49 de la Constitucién italiana que sélo exige
a los partidos "concurrir democrdticamente a la determinacion de la politica nacional” .
En funcidon de estos textos constitucionales es factible hacer una triple distincion de

mayor a menor grado de libertad: en primer lugar, a la exigencia de usar métodos

% 1. DE OTTO distingue entre un ataque al orden constitucional y un ataque al derecho fundamental. La
defensa de la Constitucién se ha de activar contra conductas que tienen como finalidad atacar el orden

constitucional (aunque utilicen para ello medios legales). Vease Defensa de la Constitucion v partidos politicos,
CEC, Madrid, 1983, pag. 14.
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democriticos que recoge la Norma Suprema italiana puede ser llamada democracia
formal; en segundo lugar se encuentra la Constitucion espafiola que ademds del
procedimiento exige que la estructura interna del partido también sea democratica, a
esta segunda categoria se le otorga el calificativo de democracia formal y estructural;
y, por ultimo, a la exigencia de que también la ideologia sea conforme al orden

democritico establecido, denominada democracia material 0 democracia total, se

caracteriza por recoger no solo los valores y la ideologia, sino también la exigencia de

una estructura y actuacion democratica.

En el ordenamiento aleman (que de los tres, es el que mds limita a los partidos)
su Tribunal Constitucional ha justificado la exigencia ideoldgica basindose en el
importante rol que corresponde los partidos y entiende que esta limitacién no merma
su libertad. Por ello, con mas razén se ha de mantener esta afirmacién para el
ordenamiento juridico espanol: la exigencia de una estructura interna y funcionamiento
democrético no supone una pérdida de libertad, sobre todo teniendo en cuenta que se
trata de una limitacion igualmente basada en la importante funcidn que ejercen los
partidos y que ademds es proporcional a su especial régimen juridico, configurado por
una serie de privilegios especiales entre los que se encuentran disfrutar de Ia
financiacion publica. Ante esto, parece minima la contraprestacion consistente en
disponer de una estructura y funcionamiento interno acorde con el régimen politico en

el que actian, es decir, democratico.

Desde un punto de vista negativo la prevision del art. 6 CE no establece una
democracia militante, pero tampoco seria correcto entender que se pretendia imponer
un medelo de democracia "no real” sino simplemente aparente, formal. Entre estos dos
niveles de democracia (el primero con un contenido ideoldgico-valorativo y el segundo
caracterizado por la ausencia de contenido, por una apariencia de democracia), se
encontraria el modelo intermedio al que llamaremos democracia procedimental. 1.a
democracia procedimental no exige una interiorizacion de los valores democraticos (a

diferencia de la democracia militante), sino que sdlo hace referencia a los
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procedimientos: a los procesos de eleccion de los miembros dirigentes del partido y de
los candidatos que han de presentar a las elecciones y al proceso de determinacién de
las lineas de actuacion del partido. Para que estos procedimientos puedan ser
califtcados de democracia real, deben respetar unas reglas democriticas minimas (en
esto se diferencia de la democracia formal, que en la prictica acaba siendo una
oligarquia de las capulas dirigentes). Ni el problema es simple ni la solucién puede
serlo, pero ha de quedar claro que el camino para la regeneracion de la imagen de los

partidos pasa por establecer nuevos canales de participacion ciudadana.

Una de las posibles criticas a la prevision de democracia en el interior de los
partidos del art. 6 CE es su caricter formal, su falta de concrecién que impide
comprobar un cumplimiento efectivo. El desarrollo legislativo de esta previsién también
es escaso, sOlo hace referencia al respecto el art. 4 de la Ley 54/1978 de Partidos
Politicos, que reitera la prevision constitucional: "I. La organizacion y funcionamiento
de los partidos politicos deberd ajustarse a principios democrdticos" y después concreta
brevemente: "2. El drgano supremo estard constituido por la Asamblea General del
conjunto de sus miembros, que podran actuar directamente o por medio de
compromisarios. Todos los miembros del partido tendrdn derecho a ser electores y
elegibles para los cargos del mismo y acceso a la informacion sobre sus actividades
y situacion econdomica. Los organos directores se proveerdn en todo caso mediante
sufragio libre y secreto. Los estatutos de los partidos regularin los anteriores
extremos”. Esta resolucion tiene una redaccion tan abierta que su cumplimiento no

empece para que en la prictica se mantenga el sistema oligarquico tradicional.

Respecto al tema hace no mucho se han publicado diversos articulos cientificos
que proponian la instauracion de la efectiva democracia interna en los partidos mediante
las elecciones primarias. El XXXIV Congreso Federal del PSOE celebrado el 20 de
junio de 1997 recogi¢ estas propuestas e incluyo en sus estatutos la posibilidad (aunque
no era obligatorio) de realizar elecciones internas (primarias como todo el mundo las

ha llamado) para determinar las personas que deben ocupar el primer lugar de la lista
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en las elecciones estatales, autonomicas y locales. El proceso de primarias, que se llevé
a cabo y tuvo un sorprendente resultado®, ha introducido indudables elementos de
democracia interna y esto quizd deba conducir a cambiar el concepto cientifico de
ciudadano: pasivo y apético, por uno reflexivo y con ganas de participar cuando
comprueba que su voto es realmente determinante. El debate sobre las primarias sigue
abierto en la opini6n publica: las dltimas encuestas del CIS®*® muestran que la mayoria
de los afiliados y simpatizantes de casi todos los partidos politicos con representacion
parlamentaria se manifiestan a favor de su celebracion. Dejando al margen la situacién
de division interna que no deja de ser habitual en los partidos politicos, estas elecciones
internas han sido beneficiosas para el debate publico y también el propio partido
convocante se ha visto premiado con cierta subida en la intencién de voto® y con el

aumento de las solicitudes de afiliacion.

En una valoracién juridico-constitucional de las primarias se ha de comenzar por
recordar que la Norma Suprema no hace referencia (ni directa nt indirectamente) a
elecciones internas en los partidos. El art. 6 CE, como ya se ha insistido con
anterioridad, solo establece la necesidad de una estructura y funcionamiento interno
democratico. Ahora bien, ;dan cumplimiento las elecciones primarias al funcionamiento
democritico exigido constitucionalmente?, evidentemente si: las primarias cumplen con
la prevision de la Norma Suprem de forma mads estricta que con los procesos de
cooptacion existentes en los partidos. La Constitucién no exige las primarias (como

algun arriesgado intérprete ha afirmado), pero tampoco las prohibe; ;cudl es entonces

™ Sobre un censo de afiliados de 382.462, ejercieron su derecho de sufragio activo 207.774 (¢l 54.18%),
con ¢l siguiente resultado:

Joaquin Almunia 92.806 votos  (44.67%)
José Borrell 114.254 votos  {(54.99%)
En blanco 507 (0.24%)
Nulos 207 (0.10%)

Fuente: datos obtenidos en la pigina internet del PSOE (http://www.psoe.es/primarias),
% Vid. El Pais de 8 de mayo de 1998, pag. 17.

 Ibidem, pag. 19,
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la interpretacidn correcta?. Para comenzar, no se puede considerar el art. 6 CE de
forma aislada, es necesario que se lleve a cabo una interpretacién sistemdtica de ese
precepto. La valoracién conjunta con el 22 y 23 CE conduce necesariamente a afirmar
que no se adecuaria a la Constitucién la imposicion por via legislativa de elecciones
primarias. Este sistema funciona en los EUA, pero se debe tener en cuenta que alli la
imposicidn legislativa se explica, entre otros factores, por la debilidad funcional de los
partidos. Mientras que, en el continente europeo los partidos son estructuras fuertes y
cohesionadas, tal como demandan los sistemas parlamentarios; por ello, antes de
implantar una medida legislativa que funciona en paises de ultramar se ha de
comprobar las posibles consecuencias. Aqui las primarias deben de servir para
legitimar mads a los partidos, aumentar la participacion ciudadana y mejorar la imagen

piblica de los partidos, pero no para contribuir a su debilitacion.

El anterior es un argumento politico valido, pero, como se vera a continuacion,
existen argumentos juridicos mas fuertes que también sirven para negar la imposicién
de las primarias. Es la propia naturaleza juridica de los partidos: asociaciones privadas
cuya creacion y actividad es libre, la que limita la anterior posibilidad; la libertad con
que la Constitucion (y también la legisiacion) configura a los partidos no es casual, sino
que fue premeditadamente buscada, se pretendia dotar de un amplio margen de libertad
que se manifiesta en diversos ambitos: en la creacion, en su actividad y también en la
posibilidad de autoorganizacién, como ha expresado el Tribunal Constitucional en su
STC 218/1988 (F.J. 1°): "(...) el derecho de asociacion reconocido en el art. 22 de
la Constitucion, comprende no sélo el derecho a asociarse, sino también a establecer
la propia organizacion del ente creado por el acto asociativo dentro del marco de la
Constitucion y de las leyes que, respetando el contenido esencial de tal derecho, lo

desarrollen o lo regulen (...} v, en consecuencia, (...) el derecho de autoorganizacién

de las asociaciones, como antes se ha dicho, forma parte del derecho de asociacion”.

Esta flexibilidad que establece la Norma Suprema puede recibir cierta concrecion por
parte de la ley, pero en ningin caso podra eliminar la posibilidad de los partidos de

autoorganizarse € imponerles una inica forma de eleccion de sus representantes. Todo
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sistema legal que no permita a los partidos introducir algunas variantes organizativas,

violenta el elemento de libertad e independencia necesario en todo partido.

En conclusién, aunque el régimen financiero instaurado pueda hacer pensar en
los partidos como Organos del Estado y sea comun denunciar su continua
estatalizaci6on®, tanto su origen como su tutela estatal dentro del derecho de
asociacion, segin la regulacion constitucional y legal, lleva a afirmar su naturaleza dual

y a definirlos como asociaciones privadas que disponen de libertad de creacién v

gjercicio (salvo el cumplimiento del requisito de estructura y funcionamiento interno
democratico y la vinculacion negativa a la Constitucioén y a la Ley). Pero no son unas
asociaciones cualquiera, sino unas asociaciones privadas sui generis porque tienen

encomendadas funciones pablicas (principalmente la intermediacion entre la sociedad

y el Estado); sin que el ejercicio de estas tareas altere su condicion inicial de
asociaciones, pues la caracterizacién le viene dada no por el cumplimiento de unos
fines concretos, sino por su origen (su creacion es fruto del acuerdo voluntario de un

grupo de personas que comparte unos mismos ideales politicos).

2.- Posicion de la doctrina.

Son multiples las calificaciones que la doctrina ha otorgado a los partidos
politicos. Asi, sin animo de ser exhaustivos: Radbruch habla de "organos de creacion
Juridica”, Leibholz de "érganos piiblicos no estatales™®, Virga de "érganos del

Estado"™, mientras que para Biscaretti son "drganos auxiliares del Estado™, y para

" U. VON ALEMANN, "Democracia de partidos y participacion ciudadana”, REP n° 120, 1981, pags.
119-120.

# Citados por M. Garcia-Pelayo, Derecho constitucional comparado, Alianza, Madrid, 1987, pag. 193.
® P. VIRGA, Diritto costitucionale, Giufré, Milano, 1979, pag.190.

" p. BISCARETTI DI RUFIA, Derecho Constitucional. Técnos, Madrid, 1987, pags. 728-729.
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Crisafulli "drganos auxiliares del pueblo”. En la doctrina espaiiola, Garcia-Pelayo’
define al partido politico como "un grupe de personas organizadas con el fin de ejercer
el poder del Estado para realizar total o parcialmente un programa politico de cardcter

general”.

De las innumerables definictones de la palabra partido politico muchas son de
tipo sociologico, otras se aproximan a la ciencia politica y las que menos abundan son

las definiciones de caracter juridico; todas ellas las clasificamos en tres grupos:

2. 1. Tesis privatista pura.

Esta tesis se caracteriza por definir a los partidos como simples asociaciones
privadas, sin afiadir ninguna adjetivacién mds. Es una concepcidn tipica del Estado
liberal, donde la clara separacion entre el ambito piblico y privado impedia ubicarlos
en una siteacion intermedia y, por tanto, era obligatorio decantarse por uno de ambos
extremos. Como se trataban de agrupaciones cuyo origen estaba en los ciudadanos, su

lugar se encontraba en la sociedad, distanciado del Estado.

Dentro de esta categoria situariamos a Weber y también a Jellinek, quien no
incluye a los partidos en su Teoria juridica de! Estado, por considerarlos simples
"configuraciones sociales” cuya organizacion carece de elementos publicos. Esta teoria
se ha extendido fundamentalemente en los ordenamientos anglosajones (Bentley y
Truman), aunque tambi€n tiene seguidores en [talia; en la misma linea, Sica considera
Estado y partido estructuras impenetrables que no pueden injerirse la una en la otra y
Mortati’”? después de afirmar que: "Los partidos son organismos que surgen
espontdneamente del seno de la sociedad”, propone considerarlos como asociaciones

de hecho que actian como institucién social, aunque luego lo matiza y reconoce que,

' M. GARCIA-PELAYO, Ibidem, pig. 192.

" Citados por J. 1. SOLOZABAL, en: "Sobre la constinicionalidad de los partidos politicos en el derecho
constitucional v en el ordenamiento espaficl”, REP n® 45, 1985, pags. 155-164,
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al servir para expresar el pensamiento politico de la comunidad, tienen cierta relevancia

constitucional.

Se trata de una concepcion que olvida una parte importante de las funciones que
los partidos realizan (sobre todo las funciones que llevan a cabo cuando alcanzan el
poder), y ademas obliga al establecimiento de una financiacidn privada a la vez que
implica la renuncia del Estado al control externo de los partidos™, mds alld de la

fiscalizacion de cualquier otra asociacién de caracter no politico.

La critica a esta teoria viene dada por su parcialidad, se trata de una vision de
los partidos que sélo tiene en cuenta algunas de sus funciones: las que realiza para la
sociedad; pero se olvida de que los partidos que obtienen representacién popular
ejercen una serie de tareas publicas no coincidentes con el resto de asociaciones, lo cual
obliga a diferenciar a los partidos o bien, a adjetivarlos de asociaciones especiales. Para
salvar parcialmente esta primera concepcién algunos autores distinguen entre dos
situaciones: por un lado, el partido que no ha alcanzado el poder y por otro, el partido
que gobierna. Esta diferencia permite decir que el partido como tal es sdlo aquél que
realiza las tareas de comunicacion con la sociedad y de procurar la eleccién y en ese
sentido es simplemente una asociacién privada; mientras que, cuando se instala en el
poder y ejerce funciones de gobierno, no es propiamente un partido. El argumento de
la division mdas que ayudar a justificar la tesis privatista, lo que hace es reafirmar su
parcialidad, pues realza la tarea de contacto con la sociedad y margina el resto de

momentos en la vida de una partido.

2. 2. Tesis publicista.

Siguiendo con el postulado liberal de la division entre sociedad y Estado, la

postura radicalmente opuesta seria aquella que mantiene que el partido politico es

' Contrariamente a la exigencia de la postura doctrinal mayoritaria hoy en dia, que expresa la necesidad
del control externo de los partidos por el Estado.
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ubicable en la esfera publica, considerindolo, en cierto sentido un 6rgano del Estado.

Esta segunda definicion, calificada en ocasiones de concepcion orgdnica o
publicista, dispone de una larga tradicién en Alemania. Sobre dicha tesis implicitamente
existe la misma diferenciacion que se ha apuntado en el apartado anterior, con la
salvedad que la postura diferente deriva de que se otorga mayor importancia a las
funciones publicas (que realiza el partido una vez ha alcanzado el poder del Estado) que
a las otras que realiza hacia la sociedad, antes de la conquista del poder. En este
sentido, el Tribunal Constitucional alemin en una sentencia de 19 de julic de 1966
apoya la idea de los partidos como 6rganos cuasi publicos, aunque s6lo durante el
periodo de las elecciones parlamentarias; los describe como "Asociaciones de
ciudadanos que ejercen funciones de un oérgano constitucional cuando cooperan en la
Jormacion de la voluntad politica del pueblo, aunque no pertenecen a los érganos
superiores del Estado, al menos en el sentido de la estatalidad organizada” y esta
definicion le permite mantener una financiacién publica, pero s6lo para los gastos
electorales; ya que prohibe cualquier otra aportacion estatal fuera de este periodo en
base al "modelo de partido, pues éste supone que se mantenga independiente del Estato
e incardinado en la realidad social”. De forma similar Flechtheim’™ afirma que, con
el reconocimiento constitucional de los partidos, estos han sufrido una reconstruccién
hasta llegar a convertirse practicamente en partidos del Estado, pero esto no se ha
producido a cambio de nada, sino que ha provocado diversas consecuencias, entre las
que destaca la disminucién de sus criterios ideoldgicos. En la doctrina italiana siguen
esta teoria, Biscaretti di Rufia™, que define al partido politico como "Ente auxiliar
del Estado que ejerce funciones publicas, funciones reconocidas constitucionalmente " .
También Virga™, que reconoce dos aspectos en la calificacion juridica de los partidos:

el de asociacion y el de drgano del Estado (tanto en su vertitente de grupo electoral

0. K. FLECHTHEIM, "El cambio de funcién de los partidos en la Repiblica Federal Alemana”, Revista
del Instituto de Ciencias Sociales n® 4, 1964, pigs. 228-229.

 p. BISCARETTI DI RUFIA, op. cit., pig. 728-729.
 p. VIRGA, op. cit., pag.192.
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como en su vertiente de grupo parlamentario).

A diferencia de la primera tesis expuesta, la organicista pone el énfasis en las
funciones que realizan los partidos para el Estado. unas funciones piblicas que no
redundan en beneficio propio, sino en beneficio de la comunidad, de las que deriva su
calificacion de organo del Estado; y otorga menor importancia a su origen social y a
las tareas que los partidos realizan para la sociedad. Los efectos de la aplicacion
practica de esta teoria en materia de financiaciéon es la obligacién estatal de
subvencionar a los partidos, igual que hace con cualquier otro érgano del Estado, y
ademads esta equiparacion impide a los partidos recibir financiacién privada. Para dar
cumplimiento al principio de neutralidad y de actuacién en interés general, los érganos
del Estado no pueden ser financiados por particulares (que habitualmente defienden

intereses parciales, no generales).

Esta tesis no se debe llevar al extremo, pues ello supondria la existencia de un
Estado totalitario de partido nico en el cual el partido es, con todas sus consecuencias,
un organo mas del Estado, que dispone hasta de personalidad juridica propia. Hoy en
dia, como ejemplo solo quedan los partidos comunistas de Cuba y China, pues las
dictaduras militares existentes suelen tener una base mas personalista que partidista,
pero histéricamente son conocidos la Falange Espaiiola, el partido Fascista italiano y

el Nazionalsocialista aleman.

2. 3. Tesis mixta.

La tercera opcion serd una sintesis de las dos anteriores, por lo que se puede
denominar tesis hibrida o fertium genus. Una concepcion social y democratica ha de
superar el dualismo entre Estado y sociedad de la época liberal, en el que se
fundamentan las dos posturas precedentes. Tal como decia Garcia-Pelayo, en

democracia la sociedad esta destinada a integrarse de modo permanente en el Estado.
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Superando la tensién entre los dos Aambitos mencionados que late en el fondo de
las anteriores posturas, la tesis mixta define a los partidos como entidades sui generis:
nacen como asociaciones privadas y disponen de amplia libertad de actuacion; pero por
las funciones que llevan a cabo disponen de rasgos publicos. Esta teoria es
consecuencia de la funcidn mas importante que corresponde a los partidos: la funcion
piblica que consiste en intermediar entre el Estado y la sociedad; funcion que impide

ubicarlos de forma definitiva en ninguna de las dos esferas.

La doctrina espafola se muestra practicamente undnime en concebir a los
partidos como asociaciones’’; unas asociaciones especiales por la relevancia pablica
de sus funciones, pero asociaciones en todo caso. Esta vision se fundamenta en el ya
citado art. 1 de la Ley de Partidos politicos de 1978, segln el cual Ia creacién de los
partidos se incardina en el ejercicio del derecho de asociacién, por lo que a estas
agrupaciones se les debe aplicar el mismo régimen juridico que a las asociaciones:
necestdad de inscripciéon registral y prohibicion de las asociaciones secretas, las de
cardcter paramilitar y aquellas que persigan fines o utilicen medios tipificados como

delito, tal como establece el art. 22 CE.

Al ser una tesis intermedia entre las dos anteriores, en ella se pueden sentir
comodos muchos autores que no defienden ninguna de las posturas extremas. En este
sentido es posible ubicar aqui a Hesse y Rainer Kraehe que diferencian entre partido-
organo del Estado y partido-asociacion, segdn se encuentre en un momento electoral
o fuera de €l. Segun esta clasificacion, solo durante la campafia electoral los partidos
funcionan como oOrganos del Estado y por eso estd justificado el reembolso de los

gastos que puedan ocasionar en este periodo; mientras que en el interregno o periodo

L. M. DIEZ-PICAZO, "Problemas constitucionales de la relevancia publica de los partidos politicos:
el control judicial”, en AA.VV. Jornadas de Estudio sobre el Titulo Preliminar de la Constitucion, Volumen
[T, Centro de Publicaciones del Ministerio de Justicia, Madrid, 1988, pags. 1735-1750. También 1. DE OTTO,
op. cit.; J.A. SANTAMARIA PASTOR, "Comentario al articulo 23 de la Constitucién”, en Comentarios a la
Constitucion Espanola, dirigida por GARRIDO FALLA, Civitas. Madrid, 1985;17. JIMENEZ CAMPO, "Sobre
el régimen juridico-constitucional de los partidos politicos”, RDP n® 26, 1988, pags. 926 y 1. J.
SOLOZABAL; "Los partidos politicos y su constitucionalizacion”, REP n® 45, 1985.

62



PRIMERA PARTE

entre elecciones, el partido es una simple asociacion y por tanto, no hay razén para que
deba ser sustentado con cargo a la Hacienda publica. Esta argumentaciéon presenta
ciertas dificultades: por un lado, por atribuir dos caracteres diferentes a una misma
institucion en funcion de elementos temporales; y por otro, por ser contradictoria con
el ejercicio del control, pues fuera del periodo electoral son asociaciones privadas que
deben actuar con total libertad y no pueden ser fiscalizadas, y durante el periodo
electoral son una especie de organos del Estado, por lo cual deben ser financiados y
sOlo en ese momento pueden ser controlados. El reto consiste en encontrar el equilibrio
entre los diferentes grados de control y publicidad necesarios para no alterar la

definicion de Kraehe.

En la doctrina espafiola también encontramos ejemplos de autores que mantienen
la necesidad de establecer una doble naturaleza para los partidos politicos, sirva como
ejemplo Badia™, que sostiene que los partidos son tanto asociaciones (con ideologia
e intereses comunes), como Organos auxiliares del Estado (cuando llevan a cabo
funciones electorales y parlamentarias). Chueca™ va mds alld, al considerar que no
es posible un tratamiento uniforme, que a los partidos no se les puede atribuir una
Unica naturaleza que englobe todas sus complejas y variadas actividades; esto le lleva
a criticar la tesis del tertium genus porque en su opinion introduce subrepticiamente la
existencia de una relacion perfecta entre representantes y representado. Todos estos
autores parten de la concepcion que las funciones que realizan los partidos son distintas
segun el periodo en que se encuentre. Esta concepcion parece equivocada, pues excepto
en el caso de servir de instrumento para la participacion politica de los ciudadanos, que
tiene cardcter puntual {durante las elecciones y el referendum), todas las demas son

permanentes y el partido las lleva a cabo de forma continua,

" ]. FERRANDO BADIA, "Regulacion juridico-constitucional de los partidos en los regimenes de
democracta cldsica. Especial consideracion del caso italiano”, en: AA. VYV Teoria v prdctica de los partidos
politicos, op. cit., pag. 299.

" ¥id. R. L. CHUECA RODRIGUEZ, "Representacion, eleccién v mandato: en torne a dos recientes
monografias sobre el proceso representativo”, REDC n® 38, 1993, pigs. 393-419,
P P
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Para finalizar, la postura defendida en este trabajo también se ha de situar en
este apartado. En todo momento (tanto durante el periodo electoral como fuera de él)
los partidos tienen una naturaleza dual (piblica y privada) que se justifica por la
configuracion juridica que reciben los partidos en el ordenarniento espanol (analizada
anteriormente). Los partidos son asociaciones, pero no es conveniente quedarse sélo
con esta definicidon: en primer lugar, cabe afiadir que lo que diferencia a los partidos
de otras asociaciones es su caracter politico, pues recordemos que nuestro sistema no
distingue entre partidos y otras asociaciones politicas; en segundo lugar, se diferencia
por las funciones publicas que tienen encomendadas y el dltimo elemento identificativo
que establece el art. 6 CE es que su estructura interna y su funcionamiento son

democraticos.

3.- La posicion de la jurisprudencia constitucional®.

En las ocasiones que el Tribunal Constitucional ha tenido que resolver algin
tipo de proceso relacionado con los partidos politicos, desde el primer momento®, se
ha pronunciado sobre ellos definiéndolos como asociaciones, aunque una forma
particular de asociacién caracterizada por disponer de finalidad politica y tener
relevancia constitucional. Asi, en el FJ 4° de la STC 23/1984 de 23 de febrero afirma:
"(...) Los partidos politicos tienen cardcter de organizaciones sociales con relevancia
constitucional. [Son| formaciones sociales cuya libre creacion y actuacion garantiza la
Ley Suprema ...". En la STC 10/1983 de 21 de febrero se da una defincién negativa:

"(...) [los partidos politicos] son creaciones libres... no son organos del estado. .. y sus

actos no son actos de un poder publico” (el subrayado no esta en el original). Aunque

% Una sintesis de la doctrina del Tribunal Constitucional sobre los partidos politicos se encuentra en J.

JIIMENEZ CAMPO, "Los partidos politicos en la jurisprudencia constitucional”, en el libro colectivo
coordinado por I. J. GONZALEZ ENCINAR, Derecho de parridos, Espasa Universidad, Madrid, 1992, pags.
204-244.

¥ STC 3/1981 de 2 de febrero, en el caso de la inscripcidn registral del Partido Comunista de Espaiia

Marxista-Leninista.
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en el FJ 2° de la STC 3/1981 se reconoce que los partidos en las democracias
modernas "(...) Tienen cierta funcion publica”. y posteriormente se afade que "(...)
La trascendencia politica de sus funciones (...) no altera su naturaleza, aunque explica
que respecto de ellos establezca la Constitucion la exigencia de que su estructura
interna y funcionamiento sean democrdticos". Incluso en el voto particular a esta Gltima
sentencia, firmado por Latorre, Diez de Velasco y Diez-Picazo, se califica la peculiar
posicion de los partidos de la siguiente manera: "(...) Asociaciones que no siendo

poderes publicos, ejercen, sin embargo, funciones publicas”.

La definicion de los partidos como organizaciones sociales con relevancia
constitucional no conduce necesariamente a su publificacién y se ha podido comprobar
como el Tribunal Constitucional reconoce expresamente que los partidos politicos no
son 6rganos del Estado. El especial régimen juridico que se les aplica a los partidos se
justifica en las importantes funciones que realizan, funciones que expresan la decisiva
relevancia de estas organizaciones en las modernas democracias pluralistas. Este
régimen juridico implica el reconocimiento de ciertos privilegios de los que no
disponen el resto de asociaciones, entre los que se encuentra la financiacion publica;
pero el TC ha reconocido que “(...) Tales derechos no se les reconocen por su simple
existencia como partidos sino en cuanto concurran a la manifestacion de la voluntad
popular. Para exigirlos es necesario que tomen parte en las elecciones (...).
Precisamente porque esos derechos se conceden a un partido no por existir sino por
servir de cauce de expresion a un sector del electorado, gozan también de ellos las
simples coaliciones 0 meras agrupaciones de electores”. Estos beneficios no son
concedidos a los partidos por su simple existencia, sino que solo en el caso de que
cumplan con las tareas que le corresponden, es decir, cuando manifiesten la voluntad
popular y sirvan de canal de transmisién entre la sociedad y el Estado. Asi, de forma

general, los partidos que no toman parte en las elecciones no son financiados por el

Estado.

En caso de tener que catalogar la doctrina del Tribunal Constitucional en
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materia de partidos politicos, ésta deberia ser incluida en la tercera tesis apuntada, la
tesis mixta, porque parte de una idea de partidos como rertium genus (entre la esfera
publica y la privada); aunque su argumentacion en este sentido no parece compatible

con su teoria respecto a la representacion politica, como ya tratamos supra.

Caracterizar a los partidos como asociaciones, y consecuentemente encuadrarlos
dentro del gjercicio del derecho fundamental de asociacién reconocido en el art. 22 CE,
supone otorgarle las maximas garantias jurisdiccionales. De esta forma, tanto su
creacion como las actividades que realicen serdn tuteladas por los tribunales ordinarios
(pudiendo hacer uso de la via expeditiva que contempla la Ley 62/1978 de 26 de
diciembre, de proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales de la persona)
y, subsidiariamente, recibirdn tutela del Tribunal Constitucional mediante el Recurso
de Amparo. Pero que el TC disponga de competencia para conocer de las vulneraciones
del derecho de asociacion cuando afecte a los partidos politicos, no significa que tenga
competencia para realizar el control de constitucionalidad de los partidos. El punto 4
del art. 22 CE establece que: "Las asociaciones solo podran ser disueltas o suspendidas

en sus actividades en virtud de resolucion judicial motivada”. En la misma linea el art.

5.1 de la Ley 54/1978 de partidos politicos otorga la postestad de suspensiéon y
disolucion de los partidos (en los casos tasados normativamente) a la autoridad judicial
competente. Actualmente es bien conocido que en la practica se ha otorgado en
exclusiva el control de los partidos al poder judicial, a la jurisdiccidn ordinaria, aunque
en su momento la interpretacion de las normas citadas no estuvo exenta de discusién.
En los debates constituyentes parecia apuntarse como instacia adecuada para el control
el Tribunal Constitucional, tal como sucede en Alemania, aungue el resultado final fue
muy distinto. Es cierto que la literalidad de la expresion permitiria incluir dentro de
las palabras "autoridad judicial” al Tribunal Constitucional, pero una interpretacion
sistemdtica niega esta posibilidad, pues habitualmente la expresion "autoridad judicial
competente” hace referencia a algin 6rgano de la jurisdiccion ordinaria. Fue opinién
general en la doctrina confirmar la segunda opcién y en el mismo sentido se ha

pronunciado la jurisprudencia Constitucional, al eludir la competencia sobre el control
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de constitucionalidad de los partidos politicos desde la STC 3/1981 de 2 de febrero:
"Este Tribunal no tiene competencia directa para decidir sobre la inconstitucionalidad
de un partido politico, ... Al poder judicial y solo a éste, encomienda la Constitucion
y también la legislacion ordinaria la funcion de pronunciarse sobre la legalidad de un
partido politico”. Hay que poner de manifiesto que esta interpretacién, ain siendo
correcta, no es la inica posible, pues el art. 161 CE al regular las competencias del TC
establece un numerus apertus "(...} Y, d) las demds materias que le atribuyan la
Constitucion o las leyes organicas”. Es decir, se remite a la LOTC, en cuyo articulo
segundo encontramos un nimero de competencias mayor; este hecho podria haber
conducido (aunque no se haya efectuado) a incluir dentro de las competencias del TC

el control de los partidos politicos.

En un principio se generalizo la idea de que era necesario evitar establecer un
control de constitucionalidad de los partidos; en la actualidad, con un sistema de
partidos bastante consolidado, esa opcidn no parece tan descabellada; aunque es minima
la importancia que la doctrina otorga a la cuestion de determinar quién ha de controlar
a los partidos politicos. En los paises en los que el control de los partidos se otorga al
TC, como Alemania y Turquia (de reciente actualidad por la disclucién de un partido
musulman por atentar contra el Estado laico ya que la propia Constitucion prohibe a
los partidos con finalidad religiosa), esta competencia deriva de la naturaleza del
control, que no es puramente formal ni de legalidad sino que va mds alla: es un control
politico que no puede realizar el juez ordinario. Este tipo de control en Espafia no
puede existir, pues los partidos politicos, por prescripcion constitucional, deben ser
libres e independientes. En los paises mencionados el ordenamiento exige a los partidos
politicos una democracia militante, y es ante €l incumplimiento de este requisito que
se precisa la intervencion de la justicia constitucional. Mientras que, en nuestro
ordenamiento juridico, aunque lo pueda parecer en una lectura superficial, ni del art.
6 CE (ya analizado), ni del art. 5.2 de la Ley 54/1978 de partidos politicos ("La
disolucion de los partidos solo podrd declararse en los siguientes casos: ...b) Cuando

su organizacion o actividades sean contrarias a los principios democrdticos”), se puede
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deducir la exigencia de una democracia militante. E implicitamente la jurisprudencia
constitucional también la ha negado: "La Constitucion en su deseo de asegurar el

maximo de libertad e independencia de los partidos, los somete al régimen privado de

las asociaciones, que permite y asegura el menor grado de control y de intervencion

estatal sobre los mismos... " (FJ 2° de la STC 85/1986 de 25 de junio). Procurar ¢l

maximo de libertad e independencia es incompatible con la exigencia de una
democracia militante y también con un régimen financiero que le impida actuar con
libertad; por ello, se ha de concluir que ni el ordenamiento espafiol require a los

partidos una democracia militante, ni admite ciertas formas de financiacion.

Es decir, también para la jurisprudencia constitucional los partidos son
organizaciones libres; aunque a consecuencia de las funciones que realizan disponen de
un status privilegiado y esto les exige una minima contraprestacion: que respecten la
Constitucion y la Ley, y que su estructura interna y funcionamiento sean
democraticos™. La exigencia del art. 6 CE sdlo tiene aplicacion en los partidos, pero
no es necesaria para el resto de asociaciones del art. 22 CE. Esto ha hecho que la
mayoria de la doctrina haya negado la exigencia constitucional implicita de democracia
interna a todo tipo de asociacion, basandose en el argumento de que no necesariamente
han de ser democriticas las partes (en el sentido de todo tipo de asoctaciéon de
ciudadanos), para que pueda serlo el conjunto, el Estado. Esta diferencia de trato es
razonable pues ni las asociaciones ejercen tareas publicas tan importantes, ni disponen
de un status juridico tan privilegiado (financiacion pablica). Lucas Murillo® mantiene
al respecto que la libertad de autoorganizacion (que, segun la STC 67/1985 de 24 de
mayo, es uno de los tres elementos que configura el derecho reconocido en el art. 22
CE junto con la libertad positiva de asociarse y la libertad negativa), es una libertad

absoluta, y por ello no se puede deducir del texto constitucional la obligacion para

%2 Bajo esta previsién ya apuntabamos anteriormente quc no se encuentra una democracia militante, pero
tampoco una democracia puramente formal, sino un medelo de democracia que llamanos procedimental (o
kelseniana: un método para tomar decisiones). Aungue concebimos al sistema democritico en gencral como algo
mds, algo valioso que quercmos conservar, y esto nos obliga a no dejar su desarrollo en manos privadas.

" Vid. E. LUCAS MURILLO, E!l derecho de asociacion, Técnos, Madrid, 1996, pags. 203 y ss.
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todas las asociaciones de disponer de una estructura interna y funcionamiento
democratico; esta exigencia supondria una limitacién al ejercicio de un derecho
fundamental (cuando es bien sabido que en esta materia se debe seguir una

interpretacion pro libertatis).

Por todo ello, se debe limitar el requisito de la democracia interna (requisito que
segin la STC 56/1995 de 6 de marzo, se afiade y no anula el contenido esencial detl
derecho de asociacion), a los casos en los que la Constitucion lo establece de forma
expresa, en definitiva, a los partidos y sindicatos porque sélo éstos son asociaciones
que tienen asignadas funciones de relevancia constitucional. Para Lucas Murillo no es
solo la literalidad constitucional, sino también la coherencia del sistema, la que obliga
a exigir la democratizacion en los partidos, de forma que aungue no se hubiera
previsto, se deberia deducir necesariamente del texto constitucional. El tema no estd
cerrado, pues aunque hasta el momento el art. 22 CE no ha sido desarroilado por el
legislador estatal, pero la Ley vasca 3/1988 de Asociaciones establece en su articulo
segundo: "I. La constitucion de Asociaciones es libre y voluntaria y se llevard a cabo
con respeto al pluralismo y a los principios democrdticos... y 4. La organizacion y
funcionamiento de las Asociaciones serd democrdtico”. Es decir, extiende la exigencia
de democracia interna, que a nivel constitucional sdlo se aplicaba a los partidos, a todo
tipo de asociaciones. Esta Ley fue impugnada ante la jurisdiccién constitucional por el
Presidente del Gobierno del Estado y se encuentra pendiente de la resolucion del
recurso de inconstitucionalidad. El pronunciamiento del Tribunal Constitucional en la
sentencia, si entra en el fondo y no se restringe a la delimitacion competencial, puede
ser una interesante aportacion a la discusién, ya que entre otros, también se impugna

el articulo referente a la democracia interna.

Si exigimos a los partidos unos requisitos que no consideramos necesarios en
el caso de las restantes asociaciones, ;quiere eso decir que tendremos que distinguir
entre dos derechos diferentes, el derecho de asociacion y el derecho de asociacién

politica?. La jurisprudencia constitucional parece apuntar en este sentido, porque ha
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consolidado la teoria del triple contenido del derecho de asociacién: dos libertades
individuales, la libertad positiva de asociarse y la libertad negativa -posibilidad de
decidir libremente no asociarse- y wuna libertad colectiva, la libertad de
autoorganizacion. Y posteriormente ha reconocido que la Constitucion prescribe que
el derecho de asociacién politica disponga de un contenido especifico, lo que el
Tribunal Constitucional ha dado en lamar la "cuarta dimension": el derecho de
participacidon democratica interna de los afiliados (la estructura y funcionamiento
interno democraticos), que a su vez supone un limite a la tercera dimensién, a la
autoorganizacion. Segun la STC 56/1995 de 6 de marzo (FJ 3°). "(...} A diferencia de
lo que sucede en otros tipos de asociacion, en el caso de los partidos politicos, dada
su especial posicion constitucional, ese derecho de autoorganizacion tiene un limite en
el derecho de los propios afiliados a la participacion en su organizacion y
Juncionamiento”. Es probable que si el Tribunal Constitucional mantiene su doctrina
al respecto: distinguir entre ¢! derecho de asociacion y el derecho de asociacion politica
(el segundo es un derecho cualificado, pues a las asociaciones politicas se les exige una
estructura interna y un funcionamiento democriticos), declare inconstitucional, al
menos, el articulo segundo de la Ley vasca de asociaciones; pues en él la diferenciacion

queda diluida.

La jurisprudencia constitucional enunciada establece dentro del art. 22 CE una
diferenciacion entre el derecho de asociacion simple (por llamarlo de alguna manera)
y un derecho de asociacién cualificado, la asociacion politica. Este ultimo se ejerce
basicamente mediante la creacidn y participacion en los partidos politicos y tiene un
alcance superior al derecho de asociacion simple. Dada la preeminente posicion de los
partidos dentro del sistema politico, la participacion de los afiliados en la organizacion
y el funcionamiento del partido se manifiesta como una parte del derecho de asociacién
y por tanto esta actividad ha de ser protegida como tal. Esta teoria jurisprudencial
parece adecuada pues consigue dotar de amplia proteccion a la actividad de los
militantes dentro de los partidos y de esta forma evitar que la oligarquia que domina

la estructrura del partido se imponga sobre sus miembros; pero tiene un problema, se
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ha de inventar una nueva categoria juridica y establecer una distincién inexistente en

el texto constitucional.

Si bien es necesario reconocer cierta cualificacién al derecho de asociacion
politica, a la misma conclusidn se puede llegar usando otros instrumentos juridicos. La
argumentacion es la siguiente: el derecho de asociacion politica como tal no existe en
la Constitucién, porque es la suma de dos derechos, el de asociacion (art. 22 CE} y el
de participacion politica (art. 23 CE). Cuando una persona decide inscribirse en un
partido estd ejerciendo su derecho de asociacion, pero a la vez no debemos olvidar que
estard participando en uno de los principales instrumentos politicos del sistema, por lo

que también estd ejerciendo su derecho de participacion politica.

La jurisprudencia constitucional reconoce que el derecho de participacion
politica corresponde en exclusiva a los ciudadanos (tal como establece literalmente la
Constitucion) y por tanto, a los Unicos que pueden recibir tal calificativo, a las personas
fisicas®. La STC 63/1987 de 20 de mayo, en su FJ 5°, afirma que la participacion
directa que en los asuntos publicos se reconoce a los ciudadanos se alcanza a través de
las consultas populares previstas en la Constitucion, y que en estos procedimientos han
de hacerse presente los partidos y en general las asociaciones politicas, pero no como
titulares del derecho mismo a la participacién sino como instrumentos fundamentales
para hacerlo posible. Desde su origen la participacién de los ciutadanos en la politica
del Estado se realiza de forma individual (aunque posteriormente intermedien los
partidos politicos), ya durante el liberalismo democritico se acuiia la mdxima: una
persona, un voto. Pero en estas mismas sentencias ei TC ha elaborado una
interpretacion restringida del derecho fundamental analizado, por ejemplo, en la STC
51/1984 establece que "La participacién en asuntos publicos del art. 23 CE es en
primera linea la que se realiza al elegir a los representantes del pueblo (los miembros

de las Cortes Generales) y también la participacion en los gobiernos autonémicos y

¥ Vid. SSTC 51/1984 de 25 de abril, 53/1982 de 22 de junio, 5/1983 de 4 de febrero, 23/1983 de 24 de

marzo y 63/1987 de 20 de mayo.
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locales, pero no se trata de un derecho a que los ciudadanos participen en todos los
asuntos publicos, pues para participar en asuntos concretos se requiere un especial
{lamamiento o competencia). Igualmente la STC 63/1987 realiza una estrecha
interpretacién de la participacién directa, al establecer que "{...) La participacion
directa que en asuntos publicos reconoce a los ciudadanos se alcanza a través de las
consultas populares previstas en la Constitucion”. En el mismo sentido la STC 71/1989
(F.J. 2°): " (...} La participacion en los asuntos publicos a que se refiere el articulo
23 es en primera linea la que se realiza al elegir a los miembros de las Cortes
Generales (...)", aunque la Constitucién contiene otras formas de participacion directa
a demas del referendum. También adopta un criterio restrictivo para definir la
participacién politica la STC 119/1995 de 17 de julio, en cuyo F.J 3 se dice: "{(...)
No todo derecho de participacion es un derecho fundamental. Para que la participacion
regulada en una Ley pueda considerarse como una concreta manifestacion del articulo
23 CE es necesario que se trate de una participacion politica, es decir, de una

manifestacion _de la soberania popular, que normalmente se ejerce a través de

representantes y que, excepcionalmente, puede ser directamente ejercida por el pueblo,
lo que permite concluir que tales derechos se circunscriben al dmbito de la legitimacion
democrdtica directa del Estado y de las distintas entidades territoriales que lo integran,
quedando fuera otros titulos participativos que derivan, bien de otros derechos
Jundamentales, bien de normas constitucionales de otra naturaleza, o bien, finalmente,
de su reconocimiento legislativo.”. Si la atribucion de la titularidad del derecho a las
personas fisicas que realiza el TC es una propuesta aceptable, se hace mas dificil
compartir su concepto limitado de participacion. Sobre este aspecto parece oportuno
abogar (igual que una parte de la doctrina, entre los que se encuentra Abellin®), por
una postura mas amplia que permita incluir dentro del mencionado derecho de

participacion politica también la participacién en un partido politico, hasta el punto que

% Vid. M. A. ABELLAN GARCIA-GONZALEZ, "Problemas representativos y participativos de los
ciudadanos: la democratizacion de los partidos politicos v la perspectiva electoral” en: J. ASENSI SABATER
(coord.), Ciudadanos e Instituciones en el Constitucionalismo actual, Tirant lo blanch, Valencia, 1997, pags.
285-308.
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hasta las donaciones o las cuotas (la financiacion privada de los partidos en general) se

puedan entender como una forma de ejercicio de aquel derecho.

¥YL1.- Financiacion.

En el dificil campo de los partidos, la financiacién siempre ha sido una parte
bastante controvertida, como han reconocido varios autores como Schneider o Cotarelo,
su regulacion no estd exenta de dificultades; por ello, antes de analizar la legislacion
espafiola se estudian los modelos de financiacién de partidos en abstracto, mostrando

los principios en que se basan y las ventajas e inconvenientes que presentan cada uno.

Con la aparicion de los partidos nace [a preocupacién por su financiacién, pues
sin recursos no pueden realizar actividades ni subsititr. La evolucion de los partidos se
ha acompafiado de una transformacion en el sistema de financiacion, hecho que ratifica
nuestra teoria de la relacion entre el concepto de partido y la forma de financiacion
como elemento necesaric para mantener Ia coherencia interna del ordenamiento

juridico.

Algunos autores proclives a clasificar o dividir los fendmenos en periodos para
su mejor comprension, han entendido que la financiacién de partidos ha pasado por tres
etapas: en primer lugar la financiacién privada caracteristica del Estado liberal,
posteriormente la financiacion pablica (a partir de los afios 60) y finalmente la fase en
la cual nos encontramos actuaimente, que se caracterizaria por la bisqueda de un
sistema de financiacion que con criterios puramente juridicos (controles efectivos,
transparencia y racionalidad del gasto), que consiga acabar con la financiacién ilegal

y proteja a los ciudadanos frente a la lesion a sus derechos que supone la corrupcion.

En la primera etapa, durante la vigencia del liberalismo, no se concebia la

financiacion pablica, ya no sélo de los partidos politicos, sino de cualquier tipo de
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asociacidn. Los partidos surgen como organizaciones privadas, su creacion se debe a
los ciudadanos, y por ello la teoria liberal los ubica en la esfera de la sociedad, ajenos
a la tutela del Estado. El Estado tenia unas funciones limitadas al mantenimiento del
la justicia, el orden y la paz a nivel interno y externo, pero no interferia en otros
ambitos como la economia o las relaciones laborales, por considerarlos privados. En
un primer momento, la Gnica forma de los partidos de recibir fondos era de manos
privadas y principalmente se trataba de ingresos internos: la fortuna personal del propio
candidato o las donaciones de los pocos miembros que el partido pudiera tener y de
forma residual, algunas aportaciones externas de simpatizantes. FEsta forma de

financiacion, privada e interna, también es conocida como autofinanciacion.

También la etapa de los partidos de masas se caracteriza por mantener un
sistema de autofinanciacién, aunque con ligeras modificaciones. Los aportes que
obtenian de sus miembros los partidos de cuadros o de notables eran pocos, pues su
afiliacion era reducida, pero, normalmente, de cuantia elevada, ya que sus
simpatizantes gozaban de un buen nivel econémico. Sin embargo los partidos de masas
(incialmente de ideologia progresista) no podian igualar estos recursos, pues sus
seguidores no disponian de grandes capitales, por lo que tuvieron que idear una nueva
formula para hacer frente a los problemas financieros; impusieron "cuotas”, pequefias
contribuciones periddicas que cobraban a todos sus militantes, que en aquella época era
un nutrido grupo de personas. De esta manera lograban tener un alto nivel de ingresos
que servian a una doble funcién, por una parte permitian la subsistencia del partido y
por otra, ratificaban la adhesidn ideolégica de sus miembros. También aumentaban las
arcas del partido mediante los beneficios de ciertas actividades: la venta de prensa del
partido, la realizacion de colectas o fiestas. Mientras, la actitud del Estado hacia los
partidos, como ya se ha explicado, sigue siendo de ignorancia, pero como ¢l fenémeno
partidista se generaliza y pronto se acompana un déficit econdmico, los Estados se ven
obligados a reconocer a los partidos y al problema financiero en primer lugar le dan

una respuesta negativa: limitan los gastos que los partidos pueden realizar.
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Con ¢l cambio de modelo de partido hacia el de electores (o catch-all party) y
la desmesurada ampliacion de los gastos a que las formaciones politicas debian hacer
frente, se generalizan los ingresos externos, donaciones de personas que no deseaban
una fuerte vinculacion al partido -afiliacion-, pero esperaban que éste ganara las
elecciones y por ello fomentaban econémicamente su candidatura. Esto genera una
desigualdad monetaria que se traduce en desigualdad electoral y, en ocasiones, puede
producir un falseamtento de la voluntad popular. Para evitar estos efectos perversos y
a la vez dar una respuesta al alto endeudamiento de los partidos, con la progresiva
evolucion del Estado liberal democratico hacia ¢l llamado Estado del bienestar (o
Estado social y democratico de derecho tal como lo define el art. 1.1 de la Constitucién
espafiola), hacia la decada de los 60, se establece la financiacién publica. En
consonancia con la quiebra del principio de separacién entre Estado y sociedad, el
Estado social, generalizado en los paises europeos tras la II Guerra Mundial, que tiene
una finalidad tuitiva, pretende proteger a los partidos frente a las presiones de los
grupos econdmicamente poderosos instaurando la financiacidn publica de los partidos.
Para conseguir que los partidos fueran libres y no dependieran de las fuentes privadas
que hasta ese momento los sostenian, el Estado les proporcionaba el dinero necesario
para su subsistencia mediante subvenciones (otorgadas en funcidn de los resultados
electorales). Estas subvenciones ademds de garantizar la libertad de actuacién de los
partidos, tenian una doble finalidad: por un lado, evitar los problemas de corrupcion
y de desigualdad que habia empezado a generar la financiacion privada; y por el otro
solucionar los graves problemas economicos que sufrian las formaciones politicas,
problemas causados en gran parte por la evolucion de los medios de comunicacién: la
television se convierte en un instrumento mas en la campaiia electoral pero su

utilizacion es bastante cara.

1.- Modelos de financiacién.

Bisicamente existen dos formas de financiar a los partidos, con fondos piblicos
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o con fondos privados. Aunque en muchos lugares, como en el caso espanol, se ha
instaurado un modelo mixto, es decir, en parte puiblico y en parte privado. A
continuacién se analizan las causas que llevan a optar por cada modelo, los principios
que se esconden tras ellos y las ventajas y perjuicios que pueden ocasionar. Disponer
de estos datos permite hacer una valoracion sobre la forma tedricamente ideal de
financiar a los partidos y sera de utilidad para el capitulo segundo, dedicado al sistema

espanol vigente.

1. 1. Financiacién privada.

Como se acaba de ver, la primera forma de financiarse los partidos es la
privada. En el momento en el que los partidos no eran mis que asociaciones la
financiacion por sus miembros 0 simpatizantes indica la vinculacion entre los partidos
y la sociedad. La gran ventaja que presenta este primer modelo es que permite una
intensa vinculacion de los partidos con los ciudadanos, porque éstos colaboran en su
sustento no sdlo electoral o ideolégico (votando o militando), sino también econémico,
lo que otorga a los partidos capacidad para adaptarse a la cambiante realidad social y
para interiorizar las demandas sociales que deberdn intentar satisfacer cuando alcancen
el poder. En definitiva, recibir ingresos privados permite a los partidos no perder la
vertiente privada de su naturaleza juridica y les ayuda a cumplir con su principal

mision de intermediarios entre la sociedad y el Estado.

Por otra parte, la financiacidon exclusivamente privada presenta algunos
inconvenientes: en primer lugar vulnera el principio de igualdad de oportunidades. Si
partimos del hecho que algunos partidos tradicionalmente gozan del favor de las
personas O grupos con mds recursos econdmicos, estos partidos dispondrin de mas
dinero para gastar en publicidad y habrd una desigualdad de oportunidades electorales.
Aunque el capital no determina por si s6lo la obtencién de un buen niimero de escafios,
ayuda a conseguirlos; la existencia de desigualdades econdémicas limita la posibilidad

de competencia entre los partidos y esto puede alterar los resultados electorales. Para
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evitar esta nefasta consecuencia, en muchos paises donde se mantiene la financiacidén
privada, ésta se acompana de subvenciones publicas que sirven para equilibrar las
oportunidades de todas las fuerzas politicas. En segundo lugar, presenta el riesgo de
que las donaciones no sean caritativas sino que busquen una contraprestacion, que se
entreguen pensando en obtener un beneficio cuando €l partido gobierne. Y no parece
dificil pensar que el partido accederid a satisfacer la contraprestacion solicitada si
depende econémicamente de sus benefactores privados. A sensu contrario éste es un
argumento a favor de la financiacion piblica, porque evita la dependencia y corrupcion
de los partidos, dotandolos de amplia libertad de actuacion. En el mismo sentido se
afirma que los ingresos privados pueden evitar la ley, los limites y la exigencia de
transparencia y el control previsto, de forma mas facil que los subvenciones piblicas.
Aunque este incoveniente se puede salvar estableciendo mecanismos que fomenten la

declaracion de las donaciones, por ejemplo, la desgravacion fiscal.

Aunque originariamente era la dnica forma de sustento econémico de los
partidos, actualmente hay varias formas de entender la financiacion privada; en primer
lugar, una postura radical que mantiene que estos ingresos siempre buscan un beneficio
a cambio, generan servilismo y corrupcidn, y por ello se han de evitar; en segundo
lugar, hay autores que afirman que este tipo de aportes no son moralmente condenables
y consecuentemente, puede ser permitidos®™, aunque con ciertas restricciones. Esta
segunda postura se puede enfatizar algo mas y afirmar que las donaciones a los partidos
no solo no son condenables, sino que forman parte del ejercicio del derecho de

participaciéon politica y como tal, deben ser permitidas y hasta fomentadas por el

Estado.

Cuando se dan argumentos en pro y en contra de la financiacién privada se toma
a esta como un bloque sin fisuras, pero en la practica parece conveniente diferenciar

entre los diferentes ingresos privados. En primer lugar se puede distinguir entre las

¥ Por todos, P. DEL CASTILLO, La financiacion de partidos y candidatos en las democracias
occidentales, op. cit., pag. 280y 5. GONZALEZ-VARAS, La financiacién de los partidos politicos, Dykinson,
Madrid, 1995, pigs. 101-102.
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donaciones por su origen, las que realizan las personas fisicas se deben encuadrar
dentro del ejercicio del derecho de participacién politica (pues las personas fisicas son
los tinicos titulares de este derecho fundamental, tal como reconoce la STC 51/1984
de 25 de abril} y esto generan la vinculacion de los partidos con la sociedad, pero no
se puede decir lo mismo de las aportaciones de personas juridicas, cuya finalidad en
la mayoria de los casos es la obtencion de lucro. En segundo lugar parece conveniente
diferenciar (a efectos de determinar la posible corrupcion) entre los ingresos privados
internos (cuotas y donaciones de los militantes, patrimonio, aportaciones de cargos y
candidatos, publicaciones y otras actividades) y los ingresos privados externos
{préstamos, créditos, donaciones -de personas no afiliadas- y otros ingresos atipicos -
por no decir irregulares-). Esta doble clasificacion sirve para distinguir entre ingresos
que pueden o no generar dependencia, los ingresos internos son publicos y conocidos
{la persona no tiene miedo a dar la cara, pues es afiliado al partido), no generan
dependencia y por tanto son los que se deben fomentar; mientras que las aportaciones
externas son las que tienden a generar dependencia (en ocasiones corrupcion) y pérdida

de libertad de los partidos y por tanto, se deben si no eliminar, si limitar bastante.

1. 2. Financiacion publica.

La financiacién puiblica de los partidos se inicia en Puerto Rico en 1957, y a
partir de ese momento se va extendiendo a todos los paises: Alemania (1959), Suecia
(1965), Finlandia (1967), Dinamarca (1969), Noruega (1970), Israel (1973), Italia,
Canada y EUA (1974), Austria y Japon (1975), Espafia (1977) y Francia (1980).
Actualmente solo Gran Bretaia, Irlanda, Luxemburgo y las nuevas democracias del este

de Furopa, son excepciones a la financiacion publica de los partidos.

Cuando se instaura la financiacion publica de los partidos se hace con la

pretension principal de dar cumplimiento al principio de igualdad de oportunidades, por

eso podemos relacionarla con una medida anterior en el tiempo, pero basada en ese

78



PRIMERA PARTE

mismo principio: la retribucién de los cargos piblicos®. Recordemos que,
inicialmente, cuando estos cargos eran ejercidos sOlo por notables, tenian cardcter
honorifico, pero con la Ilegada de los partidos obreros al poder, esto ha de cambiar,
pues sus representantes en €l Parlamento no reciben mas rentas que las salariales, lo
que obliga a remunerar a los parlamentarios. La diferencia enire ambas situaciones es
que las aportaciones estatales a los partidos no han sido un sustituto de los ingresos
privados, sino que se han afiadido a ellos; se ha generalizado un modelo mixto de
financiacién, tanto publica como privada, que en cada ordenamiento juridico recibe
diferente concrecion. Pero ambos fendmenos tienen elementos de conexién, si la
remuneracién trajo consigo la profesionalizacion de los politicos, las subvenciones
publicas a los partidos han generado una tendencia a la estatalizacion y al alejamiento

de la sociedad.

La instauracion de la financiacién pablica de los partidos se basa en el principio
de igualdad de oportunidades, pero también pretende dar cumplimiento a los principios
de suficiencia, independencia, representacion de la voluntad popular, transparencia y
control. Es unidnimemente reconocido que la base teédrica de la financiacién piblica es
el principio de igualdad ante la ley®™; con la financiacion piblica se pretendia evitar
que las grandes disparidades en la disposicion de recursos con que los partidos cuentan
pudiera provocar, ya antes de que el juego electoral se pusiera en marcha, una
representacion desigual. Se pretende evitar que el criterio econdmico se traduzca en
criterio electoral, que ante unas elecciones no partan con ventaja aquellos partidos
cuyos hipotéticos seguidores disponen de mayores recursos econdmicos y podrian
entregar al partido grandes donaciones y que se limite la posibilidad de competencia
de los partidos que reciben aportaciones privadas de menor cuantia. Mediante la

pretension de paliar la diferencia de oportunidades entre los partidos también se

¥ Para mayor informacién sobre este aspecto, vease E. JIMENEZ APARICIO, Régimen juridico de las
retribuciones de los diputados v senadores, BOE-CEC, Madrid, 1994, especialmente pags. 29-82.

* M. HERRERO LLERA, "La constitucionalizacion de los partidos politicos en el Derecho comparado”
en AA.VV., Los partidos politicos en Espaiia, op. cit., pig. 294.
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consigue desarrollar el pluralismo politico, configurado por el art. 1 CE como unos de
los valores supremos del ordenamiento, pues se facilita el acceso a la representacion

de algunos grupos que sin ayudas estatales habrian quedado marginados.

El anterior razonamiento es valido si se parte de que los partidos defienden
interés de clase y por ello tienen un electorado ficilmente reconocible, y en segundo
término, que disponer de una mayor capacidad econdmica ayudard, o incluso,
necesariamente ha de implicar la victoria electoral. Esta asertacién no siempre es
cierta, dificilmente un partido sin recursos materiales ni econdémicos podra dar a
conocer sus candidatos ni su programa, lo que entorpecerd su eleccidn, pero parece
razonable pensar, y la realidad nos demuestra®™, que disponer de una cantidad algo

superior o inferior de recursos no ha de condicionar los resultados electorales.

Respecto al principio de suficiencia, cuando las tareas de los partidos politicos

se¢ amplian y los gastos aumentan, los partidos no disponen de capital suficiente para
hacer frente a la nueva situacidon, lo que redunda en perjuicio de la tarea de
representacion que tienen encomendada. Algunos autores justifican la financiacién con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado en los problemas presupuestarios de los
partidos, pero este es un argumento débil (el Estado no puede financiar a todo aquél
que tenga un déficit econdmico) si no se acompafia de otro argumento de mayor
peso:* el fundamental papel de los partidos politicos como elementos basicos del
sistema democratico. Las tareas que realizan, como ya se ha comentado, son de elevada
importancia: educacion politica y socializadora de los ciudadanos, servir de cauce para
su participacion en el poder, formar la opinion piblica, ser elementos de coherencia
y estabilidad de los parlamentos, etc. Beyme afirma que a la hora de valorar la

financiacion publica es importante tener en cuenta hasta qué punto se cumplen las cada

* Por ejemplo, durante las elecciones legislativas de 1982 el presupuesto a disposicion de UCD era superior
incluso al del PSOE, hecho que no evitd su derrota electoral.

% Recogido en el "informe Galloni" que sirve de base a la financiacion de partidos italiana, ¢n el "Repport”
del comité para el estudio de la ayuda financiera de los partidos en Gran Bretafia y en el Informe del Ministerio
de Justicia sueco.
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vez mas numerosas funciones que a los partidos corresponde y desde este punto de

vista, €l llegaba a una conclusion positiva sobre el sistema implantado.

Para cumplir correctamente estas destacadas funciones se requiere disponer de
medios financieros, y si estos se buscan en Ambitos privados se corre el peligro de que
se genere una dependencia de estas fuentes que podria llegar a convertir a los partidos
en simples portavoces de sus financiadores y no en defensores del interés general. Por

ello la financiacidn publica también sirve para garamtizar la independencia de los

partidos, que éstos puedan actuar en libertad, sin sujeccién a los grupos econdmicos
que los mantienen (algunos mediante ciertas irregularidades), y por consiguiente, evitar
que defiendan intereses parciales o sectoriales y no el interés objetivo de la poblacién,
tal como les corresponde. Es decir, la financiacion plblica dota al partido de una
suficiencia economica que le permite "huir” de la financiacion privada negativa, e
inciuso le evita obtener fondos de forma ilegal. Algunos autores® dan como
Justificacion adicional a las aportaciones estatales su utilidad para cerrar las puertas a
la corrupcidon. No se puede negar que la financiacidon publica permite al Estado
controlar mejor las finanzas de los grupos politicos y garantizar a los ciudadanos la
transparencia de las fuentes de financiacion, pero no hasta el punto de afirmar que con
ella se pondra fin a la corrupcion; en primer lugar porque la financiacion piblica no
ha sustituido a la privada, sino que se ha anadido a ella; en segundo lugar, la realidad
ha superado las disertaciones teodricas, demostrandonos la posibilidad de encontrar

corruptelas financieras también en las subvenciones publicas (tanto en Espafia como en

Italia y otros paises).

La financiacion publica puede crear unos partidos autosuficientes e
independientes que gozan de igualdad de oportunidades y con ello se da estabilidad al

sistema politico y se mantiene el status quo. Esto se muestra como un punto a favor

de las subvenciones estatales, sobre todo en un periodo de transicién democritica como

“ Como M. JIMENEZ DE PARGA, "La financiacién de los partidos”, en Ley electoral y consecuencias
politicas, C.1.T.E.P., 1977, pags. 147-166 y R. MATEU-ROS, "El control financiero de los partidos
politicos”, en el libro colectivo E! Tribunal de Cuentas, vol. 11, IEF, Madrid, 1982.
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el que sufrié el Estado espafiol a finales de los afos setenta; pero también puede ser
un punto negativo cuando la democracia estd plenamente implantada, porque la
congelacion del status supone impedir la renovacion y cerrar la puerta a las nuevas
formaciones politicas que deseen manifestarse. Esta continuidad también tiene un
impacto en la cultura politica, produciendo cierta alienacion de los votantes respecto

al proceso democritico.

Otro punto a favor del mantenimiento del sistema de financiacion piiblica es su

legitimidad democratica indirecta, al otorgarse las ayudas en funcidn de los resultados
obtenidos en unas elecciones plurales, es la voluntad popular la que con su voto
determina el destino de las ayudas publicas. Sin embargo, un mayor grado de
democratizacién presenta el sistema americano, en el que la subvencion piblica se
otorga a los partidos en funcion de lo que expresen directamente los ciudadanos, que
tienen la posibilidad de destinar 1 dolar del pago obligatorio de sus impuestos a
financiar el partido que mas se ajuste a sus preferencias. Este mecanismo configura un
electorado activo, que con su decision inmediata en la financiacién de los partidos esta
gjerciendo de participacion politica. En el mismo sentido el ordenamiento italiano, a
través de la Ley de financiacion de partidos de 2 de enero de 1997 establece la
posibilidad de que cada contribuyente pueda destinar una cuota det 0.4 % del impuesto
de la renta de las personas fisicas a la financiacion de los movimientos y partidos

politicos.

La intervencion del Estado como sujeto activo en la financiacion de los partidos
también le permite participar en su fiscalizacion, se les exige la presentacién de cuentas

contables con los ingresos y gastos realizados, dando asi cumplimiento a los principios

de control y transparencia.

Todo parece maravilloso con la financiacion piblica pero en la prictica no ha
cumplido todas las finalidades para las que se instaurd: ni se han eliminado las

practicas corruptas, ni se han solucionado los problemas econémicos de los partidos.
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No hace falta mas que leer la prensa para comprobar que aquéllas contindan y también
el endeudamiento de los partidos sigue siendo elevado. Es evidente que las
subvenciones publicas han permitido una mayor igualdad de oportunidades de los
partidos, pero se trata de una igualdad relativa, pues se suele discriminar a los partidos
extra parlamentarios y de entre los financiados (los partidos con representacion en el
Parlamento), el criterio de reparto suele favorecer a los mayoritarios en detrimento de

los minoritarios.

Por otra parte, como ya se ha explicado, en una época que no se caracteriza por
la inestabilidad politica la consolidacion del sistema de partidos que se consigue con las
subvenciones publicas, sirve para limitar el pluralismo y cerrar las puertas a las nuevas
formaciones politicas que quieran participar en el juego democritico. En este sentido
se atenta contra el principio de igualdad, pues defiende s6lo los intereses corporativos
de los partidos ya instaurados y dificulta la formacion de nuevos grupos politicos,

limitando el desarrollo del pluralismo politico.

Por dltimo, el punto mds débil de la financiacion publica es la forma de entrega
de las subvenciones publicas, el dinero va a parar directamente a los niveles centrales
de la jerarquia de los partidos (mientras que las facciones o sectores territoriales
disponen de pocos recursos), y la rendicion de cuentas posterior que exige las
subvenciones pablicas también se encuentra centralizada. Ademds de que es constatable
que la fiscalizacion y publicidad no es tan efectiva como se habia previsto, tanto la
forma de entrega como el control postetior favorece la creacidon de burocracias dentro
de los partidos y perjudica el establecimiento de la democracia interna de los partidos
(preceptiva segun el art. 6 CE). La experiencia demuestra (y asi lo han puesto de
manifiesto los Consejeros del Tribunal de Cuentas®?) que cuando la financiacion se
basa en recursos publicos, la organizacién se encuentra mas centralizada y mas

burocratizada para gestionar mejor este dinero y poder dar cuenta luego de su

# El Sr. Ubaldo Nieto de Alba en su comparecencia de 10 de noviembre de 1994 ante la Comision de
financiacidon de los partidos peliticos v su endeudamiento, en el Diarie de Sesiones del Congreso de los
Diputados (Comisiones), V legislatura, n® 350, afio 1994, pig. 10876.
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utilizacion. Al mismo tiempo se estd produciendo un fendémeno llamado
"estatalizacion” de los partidos: los partidos se estdn alejando de la sociedad para
aproximarse cada vez mas al Estado, y depender de él como su principal benefactor.
La pérdida de libertad que se atribuia a los fondos privados también se consigue cuando
éstos son publicos. De esta forma se impide el cumplimiento de una de sus funciones:

la intermediacién entre la ciudadania y los poderes publicos.

Igual que pasaba con la financiacion privada, dentro de la financiacién piblica
podemos distinguir dos categorias: la directa o la indirecta, que deben ser valoradas
individualmente. La financiacion piblica directa consiste en la entrega de dinero para
satisfacer los gastos que generan los partidos, mientras que la indirecta no supone
ningin tipo de ingreso, sino que supone poner a disposicion de los partidos (de forma
gratuita o a bajo coste) medios materiales y técnicos para poder ejercer sus actividades.
La mayoria de inconvenientes que muestra la financiacion piblica se manifiestan en las
subvenciones directas, por ejemplo, la burocratizacion y la centralizacién se produce
a causa de la recepcidon de dinero, por lo que una forma de paliar estos defectos

consistiria en fomentar la financiacién indirecta a la vez que se limita la directa.

2.- Un sistema alternativo.

Hasta aqui se han explicado las caracteristicas generales que presentan ambos
modelos, donde se ha podido comprobar que tanto uno como otro tienen elementos
positivos y negativos, pero antes de establecer en un Estado concreto un sistema de
financiacion, se debe valorar las caracteristicas especificas del sistema de partidos y la
tradicion historica, juridica y cultural del lugar. Estos elementos hacen que no sean
directamente trasladables a un determinado ordenamiento juridico opciones o
instituciones que en otros paises han funcionado a la perfeccion; del derecho comparado
podemos aprender estudiando las causas y efectos de ciertas medidas, siempre que al
intentar aplicarlas a otro modelo se considere la compatibilidad de culturas politicas y

del modelo de partido. Conviene en este punto recordar que no existe en Espafia una
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elevada concienciacion social respecto a la participacion politica. Si bien las cifras son
respetables en cuanto a la participacién electoral, el nivel de afiliacion a partidos
politicos en Espafia es uno de los mas bajos de Europa. En 1978, sélo un 6% del
electorado se encontraba afiliado a algin partido politico, mientras que en 1982 la cifra
ascendia pero en términos absolutos implicaba solo el 3.06% del electorado®™. En
1988 ¢l nimero de militantes que declaran tener afiliados los partidos no alcanza en
conjunto, ni el 1,5%. La causa de esta baja tasa se achaca en ocasiones™ al
individualismo del ciudadano espafiol, que en general suele tener un escaso espiritu
asociativo en cualquier orden de la vida: politico, cultural o incluso deportivo, mientras
que otro pais con una cultura diferente a la nuestra, como Turquia, tiene upa alta

afiliacién (un partido isldmico alcanza la cifra de 3.000.000 de ciudadanos inscritos).

Esta situacion anima mas a los partidos a practicar "la caza del voto™ antes que
intentar asentar su influencia en la poblacidn a través de la militancia. Quizd un cambio
en el sistema de financiacion no altere las cifras de inscripcidn en los partidos, pero
puede modificar el trato que los partidos dan a los ciudadanos, sobre todo si se impone
una férmula segin la cual no sea suficiente solicitar el voto, sino también se deba pedir
apoyos econdmicos, cuestion que no parece facil. Para conseguirlo los partidos
deberian realizar sus tareas con mayor esmero, pues en caso de que defrauden a sus
electores el castigo puede ser doble, por un lado pérdida de votos y por otro, descenso
de los ingresos. También se deberia iniciar un giro en la cultura politica que
actualmente es poco propicia a que la participacion politica se manifieste mediante el

apoyo financiero a los grupos politicos.

Como la experiencia en varios paises ha demostrado que tanto la financiacion

publica como la prtvada pueden dar lugar a corrupcion, y perseguimos un modelo

% En el libro de M. BUSE, La nueva democracia espaniola. Sistema de partidos y orientacion del Voto
(1976-1983), Unidn editorial, Madrid, 1984, pags. 121-123.

* L. TORRES BOURSAULT, "La financiacién de los partidos politicos” en: AA.NV. Jornadas de Estudio
sobre el Titulo Preliminar de la Constitucion, Volumen II1, Centro de Publicaciones del Ministerio de Justicia,

Madrid, 1988, pags. 1931-2028.
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tedrico ideal que respete el principio de igualdad, la independencia de los partidos a la
vez que su vinculacién a la sociedad y permita eliminar los comportamientos ilegales,
de la ponderacion de ventajas e inconvenientes en los modelos anteriormente analizados
consideramos que el sistema que debe prevalecer es la financiacién mixta: publica y

privada en partes equivalentes.

Si los partidos realizan funciones de una importancia capital, funciones de las
que no se puede prescindir y que configuran a los partidos como intrumentos esenciales
para la democracia, es necesario que dispongan de recursos econdmicos para su
efectivo cumplimiento. Si queremos sostener una fipanciacidn coherente con la
naturaleza juridica que en un momento anterior de este trabajo hemos otorgado a los
partidos politicos, estamos obligados a concluir que no se debe prescindir en ningin
momento de la financiacion publica. La subvencion a cargo del Estado, sobre la que
insistiremos posteriormente, se ha de considerar no como un fin en si misma sino con
caricter puramente instrumental, pues en el fondo se trata de financiar, o lo que es lo
mismo, de mantener y consolidar el sistema politico vigente, la democracia. Unas
formaciones politicas sin recursos o deficientemente financiadas no pueden dar efectivo
cumplimiento al art. 6 CE; si al financiar a los partidos se estd financiando la
democracia en s$i misma, es imprescindible que exista financiacion pidblica (en mayor
o menor medida), pues la democracia no se puede dejar en manos privadas que segilin
su definicion indica, defienden intereses sectoriales. Debe ser basicamente el Estado
quien se encargue de financiar la democracia (aunque esto no impide continuar con
algin tipo de financiacion privada, pues los partidos ademads de ser indispensables para

el Estado, son, en 1ltimo término, asociaciones privadas).

Por todo ello, la postura de este trabajo es una apuesta clara por el modelo de
financiaciébn mixto, pero intentando evitar los defectos del sistema instaurado, y
generando un cambio del actual modelo de partido pasivo (que sabe que tienen el
sustento asegurado y no se esfuerza demasiado por ejercer las funciones que les

corresponden), a un partido mas activo y vinculado a la sociedad. Se ha de limitar la

86



PRIMERA PARTE

financiacién puablica directa porque favorece la pasividad de los partidos y se ha de
incrementar la financiacién en especie. La forma de financiacion puablica no debe
superar aproximadamente el 50 o 60% de los ingresos totales de los partidos, para
adecuarse al concepto constitucional de partido, mientras que (reitero, de forma
aproximadad) el 50 o 40% de ingresos restantes deberia ser financiacién privada que
los partidos deben captar de personas fisicas (mejor que de sociedades), aunque
tampoco es conveniente vetar la entrega de fondos a las personas juridicas, pues esta
prohibicién a lo unico que llevara es a que se sigan produciendo donaciones, pero por
cauces no legales o por cauces legales pero laberinticos que impidan conocer el origen
real de los fondos (por ejemplo, en lugar de una sociedad en nombre propio, aportaran
dinero particulares en nombre de aquella). Es ideal el modelo holandés que no
establece limites legislativos a estos ingresos, pero son los propios partidos quienes los
han evitado, porque solo les generan mala imagen; seria deseable en Espafia una
autorregulacién en el mismo sentido, aunque por ahora no parece facil y en aras de la
publicidad y transparencia, es mejor permitir también las aportaciones de empresas.
Para fomentar los ingresos de personas fisicas, el Estado podria cambiar las normas
tributarias y permitir que estos aportes a los partidos sean desgravables en el impuesto
de la renta de las personas fisicas. Todo ello comportaria un acercamiento de los
partidos a la ciudadania y el desarrollo de arraigos en el electorado, objetivo que toda

regulacion de los partidos debe perseguir.
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SEGUNDA PARTE:
ANALISIS DEL SISTEMA ESPANOL DE FINANCIACION DE LOS PARTIDOS
POLITICOS.

I. Introduccidn.

Un estudio de los principios y valores que fundamentan la normativa espaiiola
sobre financiacion de partidos politicos permite obtener una visién tedricamente
satisfactoria. El legislador, al dictar las normas que configuran €l actual sistema,
pretende dar cumplimiento de los principios de igualdad, independencia, publicidad,
control, etc. El andlisis detallado, sin embargo, permitird comprobar la insuficiencia
del establecimiento de benévolos objetivos si no se articulan mecanismos que aseguren
su efectivo cumplimiento. Por todo ello, el anélisis global del vigente sistema espafiol
de financiacién de los partidos es para muchos autores negativo, entre otras cosas, tal
como expresa Lucas Murillo®, porque no ha resuelto adecuadamente las demandas
econémicas de los partidos; aunque, como se verd infra, los ingresos estatales que
reciben los partidos son altos, al ser los gastos superiores, cuando tienen oportunidad,
sus dirigentes se suelen pronunciar a favor del incremento de las ayudas estatales™.
Ademas de la insatisfaccion de las formaciones politicas, el modelo espafiol de
financiacion partidista también ha producido un preocupante deterioro de la imagen de

los partidos ante la opinién piblica.

De la legislacion en la materia y de los informes del Tribunal de Cuentas se

# P, LUCAS MURILLO, "La financiacion de los partidos y de las elecciones. La legislacién
interminable”, RVAP n® 37, 1993, pag. 49.

76 Tal como expresd recientemente el Secretario de Finanzas del PSC, J. LLACH, "Algunes notes
sobre 'endeutament dels partits politics” en: AA. VV ., Financament dels Partits politics, Debats de Can
Bordoi, Politiques 20, Mediterrania, Barcelona, 1997, pag. 44-45.
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deduce que las ayudas estatales constituyen la principal y casi exclusiva®” fuente de
recursos de los partidos espafioles, pero el continuo dinero publico que se les inyecta
tiende a convertirlos en organizaciones pasivas, cuyo interés por conseguir y mantener
apoyo de la ciudadania se limita al periodo electoral (ya que un buen resultado
incrementa las ayudas publicas); es decir, los aleja de la sociedad de la que provienen,
y este distanciamiento unido a las informaciones de ingresos ilegales que en ocasiones

reciben, los envilecen frente a la ciudadania.

Respecto a la regulacion, la Constitucion espanola es escueta en esta materia,
sOlo dos preceptos constitucionales tienen relacion directa con los partidos: el art. 6 y
el art. 22 CE; el segundo reconoce el derecho fundamental de asociacidn, derecho que
sirve de base para la creacion y funcionamiento de los partidos, mientras que el
primero realiza un reconocimiento constitucional de los partidos. Este reconocimiento
supone una novedad respecto a la tradicion histérico-constitucional espafiola, pero se
queda corto respecto a otras Constituciones de paises europeos, donde también
encontramos alguna referencia en materia de financiacidn (por ejemplo, el art. 21 de
la Ley Fundamental de Bonn: "los partidos han de rendir cuentas publicamente sobre

el origen y utilizacion de sus recursos, asi como sobre su patrimonio").

Los constituyentes deseaban que la Constitucion reflejara la realidad de los
partidos y asumiera la capital importancia que éstos tienen en ¢l régimen democratico.
Asi ya el Anteproyecto de Constitucion® recogia en su articulo cuarto: "Los partidos

politicos expresan el pluralismo democrdtico, concurren a la formacion y manifestacion

*" Del dltimo informe de fiscalizacién sobre la contabilidad de los partidos politicos presentado por
el Tribunal de Cuentas (BOE de 14 de abril de 1997) se extraen los siguientes datos:

El partido_popular presenta una cuenta de pérdidas y ganancias donde se reflejan unos ingresos
totales de 5.320 millones de pesetas, de los cuales 4.713 (el 88.09%) corresponde directa o
indirectamente a fondos piiblicos (2.536 de subvenciones oficiales, 1.008 de subvenciones al grupo
parlamentario, 54 de otros grupos y 1.115 de cargos electos).

En el partido socialista obrero espafiol las cifras totales son parecidas: de un presupuesto de 3.757
millones de pesetas, 3.298 (el 87.78%) corresponden a subvenciones oficiales (que en este caso se
expresan en una dnica partida).

?® Sobre la elaboracién constitucional del art. 6, es interesante el articulo de R. DEL AGUILA: "Los
partidos politicos y su lugar en el sistema politico espariol”, RDP n°® 17, 1983, pag. 113 y ss.
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de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacion politica.
Se forman y ejercen su actividad libremente dentro del respecto a la Constitucion y a
{fa Ley". En su tramitacion parlamentaria es importante destacar, de las seis enmiendas
presentadas en el Congreso, la de Raul Morodo, perteneciente al Grupo Mixto, en la
que se recoge la necesidad de que "los partidos, en cuando medios de participacion
politica de los ciudadanos, serdn financiados con cargo a los Presupuestos generales
del Estado”. El informe de la ponencia no acepta ninguna de las enmiendas y respecto
a la aquf remarcada, la argumentacion de rechazo se basa en la consideracion que la
financiacion de los partidos es un tema propio de ley ordinaria y por ello no debe ser
contemplada a nivel Constitucional”. Recordemos que la misma enmienda hacia
referencia al control de constitucionalidad de los partidos, pero que tampoco en este
punto fue aceptada porque se entendia que dicha competencia estaba implicitamente
incluida dentro de las atribuciones otorgadas al Tribunal Constitucional. Nada mas lejos
de la realidad, pues en la practica el control lo realizan, igual que en cualquier otra
asociacion (art, 22.4 CE), los tribunales ordinarios, s6lo ellos pueden decidir la
suspension o disolucién de un partido. Tema aparte es el control sobre la financiacion,

que se tratard mas tarde.

De la simple lectura de los preceptos constitucionales no se deduce claramente
ninguna opcion por un sistema de financiacion determinado y esto podria hacer pensar
que la indeterminacion de la Norma Suprema permite al legislador optar por aquel que
considere mas oportuno, aunque no es del todo cierto; cabe matizar que aunque falte
una prevision explicita referente a la financiacion, esta debera deducirse del concepto
constitucional de partido. Como se ha visto en la primera parte, un sistema coherente
es aquél que establece una forma de financiar de sus partidos acorde con la naturaleza

juridica que les otorga.

A nivel legislativo podemos distinguir como minimo dos periodos: el inicial de

®? Aunque no todos los autores de la época sostienen este criterio. Entre otros, E. AJA, op. cit., pag.
281, se muestra a favor de que se resuelva el tema al mds alto nivel, si bien no la regulacién completa,
la Constitucion al menos tendria que contener los principios fundamentales de la financiacién partidista.
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1977 a 1985 y el de consolidacion de la financiacidn piblica que comienza entre 1985
y 1987 y llega hasta la actualidad. La exigencia de cambio por la doctrina y las
proposiciones de ley que actualmente se debaten en el Congreso parece indicar que
podemos estar ante el final de un ciclo y si es asi, la hipotética nueva etapa
probablemente se caracterizard, siguiendo la tendencia europea reciente, por una mayor

apertura a la financiacion privada.

El origen del actual sistema espafiol de financiacion de partidos es anterior a la
Constitucion, se encuentra en una decision gubernamental del primer gabinete

democritico plasmada en el Real Decreto-Ley 20/1977 de 18 de marzo sobre normas

electorales que instaura la financiacién estatal de los partidos durante el periodo

electoral, como forma de reforzarlos y convertirlos en la clave para consolidar la nueva
democracia. Derivados de la nada o de la ilegalidad franquista, durante la transicion
los partidos espanoles carecen tanto de una estructura solida como de finanzas, ambas
necesarias para ejercer las importantes funciones que en un régimen democritico se les
encomienda; esto hace que la financiacion publica ya se contemple en los Pactos de la
Moncloa (apartado 5?: "Crear una regulacion de un sistema de financiacion estatal a
los partidos politicos mediante el establecimiento de un sistema objetivo de
subvenciones en funcion de los resultados electorales”), y que la implantacion posterior
se realice sin apenas debate parlamentario, y sin cuestionarse el concepto de partido ni

los efectos que la financiacién piblica puede producir en su naturaleza juridica.

El Decreto-Ley 20/1977, que recoge la tendencta mayoritaria en Europa, supone
una gran innovacion en Espafa, pues a diferencia de lo que ocurre en muchas otras
materias, en este caso no se puede hablar de precedentes en épocas anteriores. Durante
la II Repiblica, aunque en ciertos aspectos se pretende implantar un Estado social, los
partidos no son mencionados por la Constitucion, ni tan siquiera por el reglamento
parlamentario (que sOlo hace referencia a los grupos politicos). Esta falta de
reconocimiento normativo de los partidos, impide, logicamente, el establecimiento de

una financiacion pablica, aunque se les ayud6 indirectamente con los gastos electorales,
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regulando el uso de la radio durante la campana y prohibiendo determinados medios
de propaganda. Con anterioridad se encuentra la ley electoral de 1907, pero en ella ni

tan siquiera se regula el periodo de campaiia electoral.

Dentro de la primera etapa también se ocupan de la financiacion de los partidos

la Ley 54/1978 de 4 de diciembre, de Partidos Politicos y la Ley 39/1978 de 17 de
julio, de elecciones Locales. Si el Decreto-Ley 20/1977 contemplaba la subvencion

pablica de los gastos electorales que genera la primera convocatoria democratica del
pueblo a las urnas en muchos afios, la Ley 39/1978 extiende la subvencién a las
elecciones locales y la Ley 54/1978 aiflade la financiacidn publica de los gastos

ordinarios de los partidos.

Este periodo inicial se caracteriza, por una parte, por el reconocimiento de una
financiacion publica por dos conceptos: gastos ordinarios y gastos electorales; y por
otra, por la posibilidad de ingresos privados sin limitacion alguna, todo ellos sin que

se regule ninglin mecanismo de control sobre las finanzas de los partidos.

La Ley Organica 5/1985 de 19 de junio, del Régimen Electoral General
(LOREG) inicia la nueva etapa, la etapa de predominio de la financiacion piblica. En

esta ley se limitan las donaciones electorales y se introducen mecanismos de contro!,
pero solo para los ingresos y gastos realizados durante la campaiia. Apenas dos anos

mis tarde se aprueba la Ley Orgénica 3/1987 de 2 de julio, de Financiacién de los

Partidos Politicos (LOFPP), la ley mds importante en la materia, que pretende

redisenar la economia de los partidos concentrando la dispersién normativa anterior.
Con ella no se puede decir que se pase de la nada al todo, pues cuando su articulo
segundo sistematiza las diferentes subvenciones publicas que han de recibir los partidos
hace referencia a aportaciones que ya existfan anteriormente, pero cuya regulacion se
encontraba diseminada por el ordenamiento juridico: en la Ley de Partidos Politicos de
1978 la financiacion por gastos ordinarios, en la Ley Electoral de 1985 la financiacion

de los gastos electorales y en los Reglamentos de las Camaras parlamentarias las
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subvenciones otorgadas a los Grupos parlamentarios. Una vez enumeradas las ayudas
publicas, 1a LOFPP se concentra en el desarrollo de las finanzas ordinarias (para las
electorales se remite a la LOREG y para las de los grupos a los Reglamentos
parlamentarios), vy es aqui donde encontramos algunas novedades y ¢l verdadero valor
juridico de la ley. Siguiendo la tendencia iniciada por la LOREG, en la LOFPP se
limita la financiacion privada (una cantidad deteminada por persona y afo), se
establecen obligaciones contables para los partidos y se instaura un control externo de

la actividad financiera, control que se atribuye al Tribunal de Cuentas.

El modelo disefiado por la Ley de 1987 es mixto, por estar basado en una
financiacién en parte piblica y en parte privada. A simple vista, sigue la linea de los
paises europeos, aunque notaremos variacion en el sistema de cada pais en funcion del
diferente peso otorgado a una u otra forma de financiacion. En Espafia, a partir de

1987, tal como demuestran los datos, la balanza se decanta del lado estatal.

En el andlisis juridico de la normativa espafiola la clasificacion se basa en el
origen de los fondos: piblicos o privados y dentro de cada uno, el estudio se centra en
diferentes categorias juridicas: los sujetos destinatarios de la financiacion, el objeto o
finalidad que se persigue con la aportacién de fondos, el procedimiento de reparto de
los ingresos, y los mecanismos establecidos para controlar €l cumplimiento de la
legalidad. La exposicion critica que a continuacion se realiza tiene como hilo conductor
la falta de adaptacion del sistema de financiacion al concepto normativo de partido,
pues tampoco en la segunda etapa en ninguno de los debates parlamentarios sobre dicha
legislacion se definen los partidos politicos ni se plantean los posibles efectos que la
financiacion puablica podria ocasionar a la naturaleza juridica de los partidos; cabe
esperar que este debate se pueda realizar en la hipotética tercera y, quiza, definitiva

etapa.
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II. Financiacién puablica.

A partir del final de la IT Guerra Mundial la mayoria de paises europeos adoptan
la financiacién publica como forma de ayudar al sostenimiento de las fuerzas politicas.
La causa de esta nueva tendencia la encontramos en la pretension de evitar las
corrupciones y garantizar la independencia y la igualdad entre los partidos. Espana,

cuando inicia su democratizacion, también sigue a los paises de su entorno.

1.- Sujetos financiados por el Estado.

En funcién de los sujetos financiados por el Estado los sistemas se pueden
clasifican basicamente en dos: el modelo europeo, que financia a los partidos politicos,
y el sistema americano (instaurado en Estados Unidos y Canadd) en el que el dinero
publico se destina a los candidatos. La adopcion de uno u otro modelo depende del
papel que los partidos y los candidatos hayan desempeniado histdricamente, el primero
se aplica cuando son las agrupaciones politicas las principales protagonistas del sistema;
mientras que el segundo lo encontramos en los paises donde es usual la presentacion
de candidatos individuales sin el apoyo directo de un partido politico, o bien donde el
partido solo es una estructura que sirve de ayuda durante las elecciones, pero en el que
la decision del electorado se toma en funcion de las simpatias que despierte la

personalidad e ideologia propia del candidato.

1. 1. Partidos politicos.

El mismo titulo de la LOFPP nos informa de cual serd el sujeto a financiar: los
partidos politicos. La nuestra es una democracia que se fundamenta en la existencia
de agrupaciones politicas y no de candidaturas individuales, por ello es logico que a la
hora de otorgar dinero para gastos ordinarios, el Estado tenga en cuenta la realidad

politica y se obvie a las personas, prefiriendo a los partidos.
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Siguiendo el criterio establecido por el encabezamiento de la norma, el interior
de la Ley hace en todo momento una referencia exclusiva a los partidos; referencia que
debemos interpretar de forma amplia y extenderla a los grupos asimilados: federaciones
y coaliciones de partidos e incluso agrupaciones de electores (que durante la campaiia

ejercen la funcion que corresponde a los partidos).

Para generar el derecho a recibir la subvencién no es suficiente con ser un
partido (o asimilado) y estar inscrito en el Registro, es decir, cumplir con las
condiciones formales que marca la ley, sino que se exige haber alcanzado en las
Gltimas elecciones representacién en el Congreso de los Diputados'®. Por tanto, la
ayuda estatal depende del éxito electoral, pero sdlo del que se obtenga en la Cdmara
baja; se olvida la norma que el sistema espanol es, aunque no de forma igualitaria,
bicameral. Una vez mas se deja de lado al Senado, sin que sirva el argumento del
diferente criterio electoral aplicable (en la cdmara alta es un sistema mayoritario
corregido, mientras que para la otra se aplica la regla de Hondt, clasificada como

proporcional), pues los resultados que se obtienen en ambas Camaras son equivalentes.

Mucho més respetuose con la voluntad popular manifestada en las elecciones
era el, ya derogado, sistema recogido en 1978 por el art. 6 de la Ley de partidos
politicos; en él, para acceder a la financiacion, se tenian en cuenta los resultados
obtenidos en ambas camaras. El cambio de criterio introducido en 1987 con la LOFPP
fue considerado inconstitucional por los Grupos nacionalistas, especialmente por
minoria catalana, porque implica una discriminacion injustificada del Senado; aunque
la pretension de alcanzar el consenso sobre la forma de financiacion de los partidos

hizo que ningin Grupo llegara a impugnar la Ley ante el Tribunal Constitucional.

'°% Ar. 3.1 de la LOFPP: "El Estado otorgard a los partidos politicos con representacion en el
Congreso de los Diputados (...), subvenciones anuales no condicionadas, con carge a los Presupuestos
Generales del Estado. para atender sus gastos de funcionamiento ordinario”.
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1. 2. Partidos, federaciones, coaliciones y agrupaciones de electores.

Si tomamos como referencia la LOFPP, la LOREG amplia, aunque sélo
tedricamente, el campo de sujetos que financia, pues en sus arts. 127 y siguientes se
refiere a "partidos, federaciones, coaliciones o agrupaciones de electores”. El uinico
requisito que estas asociaciones politicas han de cumplir para recibir financiacion
publica por gastos electorales, es, en principio, concurrir a las elecciones.
Posteriormente se matizara la afirmacién anterior, pues en la prictica se comprueba que
no todos los partidos que presentan candidaturas reciben ayuda publica; de las dos
formas de financiacién electoral existentes (en dinero o en especie), solo algunos de tos
mecanismos de financiacion en especie permiten beneficiarse a todos los partidos que
han concurrido a las elecciones (aunque no hayan obtentdo representacion alguna), la

mayoria de las ayudas estdn condicionadas al éxito electoral.

1. 3. Grupos parlamentarios.

Ademas de los partidos propiamente dichos (o asimilados), también son sujetos
de la financiacién publica otro de sus brazos, en palabras de Torres del Moral' "la

envoltura parlamentaria de los partidos”, es decir, los grupos parlamentarios.

No todos los autores estin de acuerdo en incluir la partida de subvenciones
electorales dentro de la financiacién de partidos, por ejemplo, Von Beyme'"
considera que deberian contabilizarse como costes del parlamentarismo y no como
gastos de los partidos. Se puede rebatir la tesis de Von Beyme en base a un argumento
normativista (en el sentido de Torres del Moral), pero también desde una perspectiva

pragmadtica, pues generalmente la subvencién que corresponde al Grupo parlamentario

9% A, TORRES DEL MORAL, "El Estado espafiol de partidos”, RCEC n° 8, 1991, pag. 129.
192 K. VON BEYME, La clase politica en el Estado de partidos, Alianza Universidad, Madrid, 1995,
pag. 178,
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la recibe directamente el partido'™. Como se acaba de apuntar ‘Torres del Moral
mantiene un punto de vista positivista, por eso afirma que en este tema no s necesario
realizar una interpretacioén, pues el legislador ya ha decidido incluir esta subvencion
dentro de la financiacién de partidos. Esta segunda postura tiene un inconveniente:
impide diferenciar entre partido y Grupo parlamentario, y parece dar a entender que
son los partidos 1os que realmente operan en las cdmaras. Nadie negaria con rotundidad
la afirmacién anterior pero a efectos juridicos parece oportuno mantener la distincion
entre el partido y el Grupo parlamentario. En Italia, antes de 1993, el sistema de
financiacion presentaba cierta curiosidad: el sujeto pasivo de la financiacion, es decir,
a quien se dirige formalmente el pago en concepto de gastos habituales, era el Grupo
parlamentario, y no el partido. Aunque como el objeto de la ayuda, a diferencia del
sistema espaiiol, no era simplemente cubrir las tareas parlamentarias sino también las
permantenes, la ley preceptuaba que el 90% de la subvencion recibida por el Grupo
debia entregarse al partido del cual dependia. Por lo tanto, formalmente seguia

manteniendo la diferencia entre ambas instituciones.

En definitiva, en Espafia, los partidos con representacién parlamentaria son
sujetos de la financiacion piblica por triplicado: en primer y segundo lugar, como
partidos, en una doble vertiente, para cubrir los gastos ordinarios y los gastos
electorales (segun establece la LOFPP y la LOREG respectivamente) y en tercer lugar,

por disponer de Grupo Parlamentario, segin los Reglamentos de las Cortes.

2.- Objeto de la financiacidon piblica.

En este apartado se determinan las finalidades que se pretenden cubrir con las

diferentes aportaciones estatales a las finanzas de los partidos. En funcidén del objeto

19 Por ejemplo, el articulo 80 de los estatutos federales del PSOE establece que "las asignaciones
econdmicas vy emolumentos que perciban los miembros del Grupo parlamentario se ingresaran
automdticamente en la cuenta corriente de la CEF y el Comité federal procedera a fijar las asignaciones
economicas correspondientes al Grupo”.
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de la financiacién estatal los sistemas se pueden clasificar en tres categorias: por un
lado, los que sélo financian las actividades permanentes de los partidos (como
Dinamarca, Noruega, Suecia, Austria y Finlandia); por otro, los gue limitan las
aportaciones publicas a la restitucion de los gastos electorales (EUA, Italia tras la
reforma de 1993 y Alemania antes de la reforma de 1994); y por dltimo, aquellos que
disponen de ambos tipos de ayudas (Alemamia a partir de 1994, Espana, Italia hasta la
reforma de 1993 y Francia desde 1988).

2. 1. Funcionamiento ordinario.

Dentro de este punto se puede distinguir entre los gastos ocasionados por el
partido politico como tal (especificados en el art. 3 de la LOFPP), y los gastos del

Grupo parlamentario que cada partido suele posee en las camaras legislativas.

A) Partidos politicos.

El art. 3 de la LOFPP no determina qué se ha de entender por gastos de
funcionamiento, solo define la ayuda que reciben los partidos para gastos ordinarios
como "Subvenciones anuales no condicionadas con cargo a los Presupuestos Generales
del Estado”. En la normativa austriaca, la Ley de financiacién de las asociaciones
electorales de 1985, concreta cuales son las actividades que se consideran de caracter
publico, y, por tanto, tienen derecho a ser subvencionadas; este sistema otorga mayor

seguridad juridica a la vez que permite mejorar el control de los partidos.

Si decidieramos hacer una lista de gastos permanentes podria ser bastante
larga, pues en ella se incluirian todos los necesarios para mantener el partido: desde
la celebracion de congresos y la impresion de folletos de propaganda, hasta los salarios
de sus empleados. Aunque quizds convendria, siguiendo el estilo austriaco, asegurar
que la subvencion estatal se paga por la efectiva realizacion de actividades y no sélo

para el mantenimiento de estructuras partidistas.
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La LOFPP no especifica la cantidad que han de recibir los partidos en
concepto de subvencion por gastos ordinarios, simplemente dice que "se incluird en los
Presupuestos Generales del Estado”, y facilita una formula de calculo para repartir la
consigna presupuestaria. El silencio sobre la cantidad global a entregar implica la
inexistencia de limitacion alguna a estas aportaciones publicas, es decir, que quien se
encarga de determinar la cuantia de la subvencion es el 6rgano con competencia
presupuestaria: el Parlamento; aunque, como establece el art. 134.1 CE, corresponde
en exclusiva al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado. En
definitiva, son los propios partidos politicos, mediante su representacioén parlamentaria
(y especialmente el partido en el gobierno, si dispone de mayoria suficiente), los que
pueden discrecionalmente aumentar o disminuir (opcidn que goza de menos
probabilidades) la dotacion presupuestaria para ayudas de las que son directamente

beneficiarios.

Aunque el Parlamento sea el representante de la voluntad popular, no parece en
exceso correcto esa capacidad decisoria tan amplia que se le otorga, sobretodo en una
materia que se considera autorreferente. Algunos autores'™ han propuesto medidas
para, como minimo, evitar algunas de las arbitrariedades producidas, pues el aumento
de las cantidades no ha seguido nunca un criterio fijo; concretamente, en el afio de
aprobacion de la LOFPP, 1987, el incremento de las ayudas estatales a los partidos

105

superd el 140%

'9* Entre otros, P. DEL CASTILLO, establece la necesidad de fijar criterios objetivos para el aumento
anual de dichas aportaciones puiblicas, y concretamente propone el IPC, vease La financiacion de partidos
v candidatos en las democracias occidentales, CIS, Madrid, 1985, pag. 279.

105 Subvenciones anuales otorgadas a los partidos
{para pastos ordinarios)

ANO CUANTIA
(en miliones de pesetas)
1979 L.651
1980 1.594
1981 1.700
1982 1.925
1983 2.400
1984 2.400
1985 1.600
1986 3.100

1987 7.500
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B) Grupos parlamentarios.

Esta subvencion se encuentra regulada en los Reglamentos de las
Camaras parlamentarias tanto estatales como autondmicos, y tiene su origen en os
Reglamentos provisionales del Congreso y del Senado de 1977. A esta ayuda, que se
otorga con cargo a los presupuestos de la cdmara correspondiente, solo tienen acceso
los partidos que disponen de representacion parlamentaria suficiente para la creacion
de un grupo'®; los miembros del Grupo Mixto no reciben la subvencién completa,

sino una parte alicuota.

El destino pretendido de esta subvencion es sufragar los gastos necesarios
para realizar la labor parlamentaria, esto es, el indeterminado conjunto de funciones
que corresponden a los Grupos parlamentarios; pues los reglamentos parlamentarios no
ofrecen un listado tasado de funciones de los Grupos, y a 1a hora de reconocer derechos
y deberes parten del Diputado individual (aunque es bien sabido que en la practica las
tareas parlamentarias se realizan siempre en equipo). La finalidad de la subvencion
permite a Von Beyme, como ya se dijo, considerar mas correcto incluir esta partida
dentro de la financiacién del Parlamento y no de los partidos. En el lado opuesto,
Espin!?” defiende la teoria de que este tipo de financiacion es, de hecho, una ayuda
mediata a los partidos politicos; pues son fondos que pueden dedicarse a otras labores
no parlamentarias. Para evitar el trasvase de una ayuda otorgada con una finalidad
concreta {gastos parlamentarios) a otro objeto distinto, el art. 28.2 del Reglamento del

Congreso (pero no el Reglamento del Senado) obliga a los Grupos a llevar una

1988 7.725
1989 7.957
1990 B_4X)
1991 KR
1992 9.261
Fueme: P. Dol Castilto, "La financiacion de los partidos politicos: la refurma necesaria”, en 1.1, Gonzalez Encinar, Derecho de

partidos, Espasa Universidad, Madrid, 1992, pag. 166.

196 g art. 23.1 del Reglamento del Congreso exige un minimo de 15 Diputados para la Constitucién
de un Grupo parlamentario, mientras que en el Reglamento del Senado (art. 27.1) el nimero exigido para
la creaciéon de un Grupo se reduce a 10 Senadores.

%7 £ ESPIN, "Los medios de la campana. la organizacion partidista”, en el libro colectivo dirigido
por J. DE ESTEBAN y L. LOPEZ GUERRA, Las elecciones legislativas de 1 de marzo de 1979, CIS,
Madrid, 1979, pag. 170.
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contabilidad diferenciada de la del partido. Esta prevision tiene dudosa eficacia, ya que

nadie controla realmente que dicho trasvase no se realice.

Sobre la finalidad de este tipo de subvencién, la STC 214/1990 de 20
de diciembre, en su FJ 5°, establece: " (...) Resulta evidente que la finalidad de las
diversas clases de subvenciones establecidas en beneficio de los Grupos parlamentarios
no es otra que la de facilitar la participacion de sus miembros en el ejercicio de las

funciones institucionales de la Cdmara a la que pertenecen, para lo cual se dota a los

Grupos en que los Diputados, por imperativo parlamentario han de integrarse, de los

recursos economicos necesarios”

Los Grupos parlamentarios, ademds de tener una ayuda directa
consistente en una suma de dinero mensual, también son financiados de forma
indirecta: se pone a su disposicién (segin establecen los Reglamentos) los medios
materiales necesarios para poder realizar correctamente sus tareas. Seria interesante
hacer un estudio profundo de las ayudas indirectas, pues ello llevaria a cuestionar la
existencia de las ayudas dinerarias. Un buen apoyo logistico es suficiente para realizar
eficazmente el trabajo sin que se precise otras dotaciones econémicas que, como
apuntaba Espin, tienen el riesgo de que puedan ser desviadas hacia el cumplimiento de

finalidades diferentes a las parlamentarias.

En otros paises (Gran Bretafia) la ayuda parlamentaria no es equivalente para
todas las formaciones, sino que se distingue entre los Grupos que apoyan al gobierno,
y los que forman parte de la oposicion; estos tiltimos reciben una cantidad superior. La
finalidad de esta heterogeneidad es buscar la igualdad de armas, intentar equiparar la
oposicion al Grupo que apoya al ejecutivo, el cual tiene a su disposicién el completo

equipo técnico-juridico de soporte gubernamental.
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2. 2. Reembolso de gastos electorales.

Las subvenciones para las elecciones legislativas, locales y al Parlamento
Europeo se contemplan en la Ley Organica del Régimen Electoral General
(LOREG). Las elecciones autonémicas disponen de legislacion propia a partir de 1984,
y sOlo se aplica la estatal por defecto. En la actualidad, todas las Comunidades
Auténomas, excepto Catalufia, han aprobado su Ley electoral. En materia de
subvenciones electorales la normativa autondémica mantiene un absoluto mimetismo con

la estatal, por lo cual también se les puede aplicar las apreciaciones siguientes.

En un primer momento se subvencionaban los gastos “que originen las
actividades electorales”, sin definir que se entendia por actividades electorales y sin
someterlas a ningln tipo de limites, tal como se encontraba regulado en el Decreto-Ley
de 1977. Por ello, Ia aprobacién de la LOREG en 1985 supone una importante reforma
en el sistema de financiacion electoral; las novedades se materializan en una mayor
concrecion del objeto a financiar (que ocasiona un aumento de la seguridad juridica),
en ¢l establecimiento de limites a los gastos y a las aportaciones privadas, y en el

incremento de los mecanismos de control.

Durante la tramitacién de la LOREG ¢l Grupo popular pidié la supresion del
Capitulo VII, referido a gastos y subvenciones electorales. El argumento de esta
propuesta era entender que la financiacion de los partidos no es materia que
corresponda incluir en una ley electoral. La enmienda tiene cierta légica siempre que
se interprete que con ella se pretendia la concentracién de toda la regulacion sobre
financiacion de los partidos en un inico texto normativo, evitando la dispersion
existente. Finalmente no se acepté la enmienda popular, pero es interesante tenerla en

cuenta en el sentido aqui apuntado.

Las subvenciones electorales, a diferencia de las subvenciones ordinarias, se

encuentran claramente determinadas: el art. 17 LOREG establece una cantidad fija a
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entregar a cada partido en funcién de los resultados electorales (cantidades que se
actualizan antes de cada convocatoria electoral); esto permite hacer una prevision de

ingresos y dota al sistema de cierta estabilidad.

El dinero piblico entregado a los partidos en aplicacion de la LOREG pretende
servir, como ya se ha anunciado, para hacer frente a los gastos generados por la
campaiia electoral. Estos, a diferencia de los ordinarios, si se encuentran definidos
legalmente en su art. 130:

"Se consideran gastos electorales los que realicen los partidos,
federaciones, coaliciones o agrupaciones participantes en las elecciones
desde el dia de la convocatoria hasta el de la proclamacion de electos
por los siguientes conceptos:

a) Confeccion de sobres y papeletas electorales.

b) Propaganda y publicidad directa o indirectamente dirigida a
promover el voto a sus candidaturas, sea cual fuere la forma y el medio
que se utilice.

c) Alquiler de locales para la celebracion de actos de campana
electoral.

d) Remuneraciones o gratificaciones al personal no permanente que
presta sus servicios a las candidaturas.

e} Medios de transporte y gastos de desplazamiento de los candidatos,
de los dirigentes de los partidos, asociaciones, federaciones o
coaliciones, y del personal al servicio de la candidatura

J) Correspondencia y franqueo.

g} Intereses de los créditos recibidos para la campafia electoral,
devengados hasta la fecha de percepcion de la subvencion
correspondiente.

h) Cuantos sean necesarios para la organizacion y funcionamiento de las
oficinas y servicios precisos para las elecciones”.

De esta forma, los gastos electorales ni pueden referirse a conceptos no
contenidos en esta lista, ni pueden ser indefinidos, pues la legislacion establece algunos
limites ¢ incluso condiciona el porcentaje que se debe destinar a cada concepto (como
se apuntarads posteriormente), reduciendo la capacidad inversora del partido durante la
campaia electoral. La restitucion electoral no alcanza a la totalidad de gastos

electorales: en primer lugar, se condiciona al hecho de que el partido haya conseguido

escafio; en segundo lugar, es necesario haber respetado los limites marcados por la
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legislacién; y por dltimo, la subvencién nunca puede superar los gastos considerados
justificados por el Tribunal de Cuentas. Esto es una clara sefial de que se quiso dotar
de diferente finalidad a cada tipo de ayuda publica y en este caso concreto, la
subvencion electoral que un partido recibe pretende cubrir los dispendios electorales
¥y, por tanto, alcanzaria como maximo los gastos electorales que haya realizado (o mejor
dicho, que haya podido justificar documentalmente). Aun en el caso de que aplicando
la férmula del art. 175 LOREG le corresponda una cantidad superior, no recibira tal
cantidad, se le entregara como maximmo los gastos electorales que haya realizado. Si
no se hiciera de esta manera, al excedente se le otorgaria una funcién diferente a la que

tenia legalmente prevista.

3.- Procedimiento.

El criterio para determinar los sujetos financiados y también para repartir las
ayudas publicas es atender a la voluntad popular (expresada en las urnas y convertida
a través del sistema electoral vigente en escafios). Esto nos indica que se pretende

mantener un concepto de partido politico intimamente vinculado a la sociedad.

3. 1. Gastos ordinarios.

A) Partidos politicos.

Las subvenciones estatales anuales para atender los gastos de
funcionamiento ordinario de los partidos, la llamada financiacién permanente, se inicia
en Espana durante la transicion mediante la Ley 54/1978 de 4 de diciembre, de
Partidos Politicos. En ella se establecen unos criterios de distribucion que siguen
aplicandose en la actualidad (art. 3 de la LOFPP): atender al numero de escaios y de
votos obtenidos por cada partido en las tltimas elecciones legislativas, siempre que los

votos uayau dado lugar a, al menos, un escano.
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El procedimiento concreto de reparto establecido legalmente consiste en
dividir la subvencion o consignacion presupuestaria en tres cantidades iguales; una de
ellas se distribuye en proporcion al nimero de escaiios obtenidos por cada partido
politico en las ultimas elecciones al Congreso de los Diputados; y las dos restantes se
reparten proporcionalmente a los votos (siempre que el partido hubiera alcanzado el 3

por 100 de los votos validos, tal como exige el art. 163.1 a) de la LOREG).

Aunque la Ley habla de subvenciones anuales, la entrega se realiza
mensualmente a los organos del partido encargados de gestionar las finanzas. De esta
forma se permite hacer frente a los gastos que se generan periédicamente, a la vez que
se evita la posibilidad de que un gasto inicial desmesurado deje al partido sin ingresos

durante el resto del afio.

Sélo los partidos que obtengan representacion en las Cortes Generales,
concretamente en el Congreso de los Diputados (discriminando de esta forma, como
va se ha apuntado, a los representantes en el Senado), generan el derecho a recibir
dinero publico para su mantenimiento. Aunque el sistema establecido se apoya en la
voluntad popular, pues es el pueblo, como titular de la soberania, segtin el art. 1.2 CE,
el que se decanta por los partidos que obtienen escafios, no debemos olvidar que la
representacion deriva del sistema electoral y en Espana se aplica la regla de Hondt (art.
163 LOREG), que sin entrar a valorarla en detalle, ha sido definida por la doctrina
como la menos proporcional de las féormulas proporcionales, o dicho de otra forma, un
sistema proporcional que produce efectos mayoritarios y supone para algunos partidos
una considerable pérdida de votos, y como consecuencia, la falta de representacion. Es
decir, al condicionar la financiacion electoral de los partidos a Ia aplicacion de la regla
electoral, no se respeta totalmente la voluntad popular, pues se dejan al margen algunas

opciones politicas que el pueblo ha votado.

Utilizar los escafios obtenidos como criterio para repartir la subvencion es
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cuestionable, porque tal como han sostenido varios autores'®, produce una
discriminacién entre partidos parlamentarios y partidos no parlamentarios, pues solo
aquellos reciben subvencion. Ademds, de entre los partidos que obtienen
representacion, se favorece a los mayoritarios en perjudicio de los minoritarios. La
duplicidad del criterio usado para la financiacion (tanto por escafio como por voto) sdlo
se justificaria si el segundo (contabilizar los votos) sirviera para que pudieran recibir
ayuda publica aquellas candidaturas que no llegan a conseguir representacion
parlamentaria, pero cuyos votos demuestran que gozan de cierto apoyo popular; como
en la préctica no es asi, el doble criterio no tiene gran sentido, ya que en ambos casos
se precisa la obtencion de escafio para alcanzar la subvencion publica. El sistema es
criticable porque sirve para consolidar el status quo e impide la formacién de nuevos
partidos, y también, porque no respeta el principio de igualdad, que era uno de los

objetivos principales que perseguia la instauracion de la financiacion pablica.

Para justificar la critica al sistema basta con poner un sencillo ejemplo
practico: supongamos la existencia de un partido de caricter local que, aunque se
presenta en varias circunscripciones, solo es votado en una provincia por un total de
25.000 electores, siendo el segundo partido més votado de su territorio. Dicho partido
imaginario obtiene con esos 25.000 votes un total de dos escanos, gracias a la regla de
Hondt. Como contrapartida, imaginemos que otro partido, de ambito estatal pero
minoritario, obtiene votos en todas las provincias, aunque en la mayoria se sitia entre
los partidos menos votados. El total de personas que han optado por esta opcidn
politica en todos el territorio del Estado ha sido de 35.000, pero la regla electoral
impide que este segundo hipotético partido obtenga representacién alguna, y como
consecuencia, no recibird subvencién estatal por gastos electorales, aun habiéndose
pronunciade un nimero mayor (10.000) de personas a su favor. La distorsion de la
voluntad de la ciudadania que producen los criterios actuales (como se acaba de

comprobar), obliga a decantarse por un sistema mas igualitario, un sistema que valore

%% Entre otros, vease R. BLANCO VALDES, "La financiacion de los partidos”, Claves de la de la
Razén Prictica n® 49, 1995, pags. 36-44 y P. DEL CASTILLO, La financiacién de partidos y
candidatos..., op. cit, pag. 204,
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s6lo los votos conseguidos.

La mayoria de paises que disponen de subvenciones para gastos
ordinarios también aplican criterios electorales para su distribucion, aunque en algunos
casos procuran evitar las discriminaciones antes apuntadas teniendo en cuenta solo los
votos (como en Alemania), independientemente de si han servido o no para la
obtencion de algiun escafio. Francia va mas alla y también financia a los partidos que
presentan un namero determinado de candidaturas, aunque no obtengan escano. Este
sistema valora de forma positiva el esfuerzo que ha de hacer un partido para presentar
ciertas candidaturas; la posibilidad de que ¢l electorado pueda elegir entre diversas
opciones fomenta el pluralismo politico y hace que sea una condicion suficiente para

proceder a la entrega de dinero estatal.

B) Grupos parlamentarios.

La asignacion establecida en el art. 28 del Reglamento del Congreso de
los Diputados y en el art. 34 del Reglamento del Senado consiste en una subvencion
fija idéntica para todos los Grupos parlamentarios, y otra variable en funcion del
nimero de Diputados de cada uno de ellos. Las cuantias las fija discrecionalmente la
Mesa de cada camara, con la tinica condicidn de respetar los limites establecidos en el
presupuesto parlamentario, presupuesto que ella misma elabora en ejercicio del

principio de autonomia presupuestaria.

Las subvenciones a los grupos parlamentarios solo se otorgan,
logicamente, a quien ha obtenido representacidn parlamentaria, pues su finalidad es
responder a este tipo de funciones. El criterio de reparto es de los mds igualitarios, sin
que haya diferencias arbitrarias entre los grupos: por una parte se entrega una cantidad
fija igual a cada uno (se considera que simplemente por disponer de grupo se ocasionan
unos gastos determinados); pero a la vez se suma a esta cantidad otra, que varia en
funcion del numero de componentes del grupo (se entiende que los gastos se

incrementaran con el nimero de miembros).
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Para formar un grupo parlamentario es necesario disponer de un nimero
minimo de diputados, excepto en el caso del Grupo Mixto, que puede estar compuesto
incluso por un tnico miembro. La ley establece que una parte de la subvencién sera
una cantidad igual para todos los grupos, pero ;se ha de hacer una interpretacion literal
de la norma en el caso de que el Grupo Mixto tenga un nimero de personas inferior
al exigido para el resto de grupos?, la equidad y la logica nos lleva a una respuesta
negativa. De igual forma se pronuncié el TC cuando, a través de la STC 214/1990 de
20 de diciembre, tuvo que resolver un recurso de amparo planteado por un diputado
del Parlamento de la Comunidad Autonéma de Madrid (miembro tnico del Grupo
Mixto), que consideraba que el acuerdo por el que la Mesa decidié otorgarle s6lo 1/5
parte de la subvencion correspondiente al resto de los grupos, vulneraba su derecho de
acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos piblicos. El Tribunal
deniega el amparo después de afirmar que la finalidad de la subvencion es dotar a los
grupos de los recursos necesarios para facilitar que sus miembros puedan ejercer las
funciones institucionales de la Ciamara y reconoce que: "(...) Desde esta perspectiva,
la graduacion de la cuantia de las subvenciones exclusivamente en atencion al cardcter
mds 0 menos numeroso de los Grupos constituye una exigencia de equidad, si bien cabe
que la proporcionalidad del reparto de las cantidades destinadas a este objeto sufra las
correcciones que se estimen precisas para garantizar el funcionamiento adecuado de
los grupos mds pequerios. Lo que no cabe es pretender o sostener la tesis de que la
reduccion de las subvenciones correspondientes al Grupo Mixto dificulte o impida

gravemente el cumplimiento de las funciones representativas propias, garantizadas por
el art. 23 CE".

3. 2. Gastos electorales.
Las subvenciones por gastos electorales, que son las contribuciones estatales
mas importantes, se pueden clasificar en dos tipos: directas, es decir, dinerarias, e

indirectas o en especie, que suelen consistir en la prestacion de servicios gratuitos o a

bajo coste.

108




SEGUNDA PARTE

A) La FINANCIACION DIRECTA consiste en la entrega de una

determinada cantidad de dinero que se otorga en funcion de dos criterios (los mismos

que se aplicaban en la subvencion permanente): los representantes obtenidos y los votos

conseguidos.

La cifra a repartir varia en funcion del periodo electoral de que se trate:

en las elecciones legislativas son 2.000.000 de pesetas por escano (tanto de la Camara

baja como de la alta), mas 75 por voto al Congreso y 30 por voto al Senado; en ambos
casos siempre que los votos hayan servido para obtener algin escafio. Segin el art. 193

LOREG, la subvencion para las elecciones locales asciende a 15.000 pts. por cada

Concejal electo mds 20 pts. por voto. Mientras que, en las elecciones al Parlamento
europeo, se otorga 2.000.000 pts por escafio mis 70 pts. por voto. La LOREG no
regula las elecciones a los Parlamentos de las Comunidades Auténomas, pero la
normativa autondémica establece el mismo doble criterio por escafio y voto; las
cantidades suelen ser mads altas 0 mas bajas en funcién del nimero de parlamentarios
de la Camara: 1.500.000 y 60 pts en Andalucia, 1.000.00G y 60 pts en Aragon,
1.000.000 y 50 pts. en Asturias, 1.500.000 y 60 pts en Canarias, 750.000 y 60 pts. en
Cantabria, 1.000.000 y 70 pts. en Castilla-La Mancha, 750.000 y 30 pts. en Castilla-
Leon, 1.000.000 y 40 pts. en Extremadura, 1.500.000 y 60 pts. en Galicia, 1.400.000
y 70 pts. en Madrid, 750.000 y 40 pts. en Murcia, 750.000 y 60 pts. en Navarra,
500.000 y 60 pts. en la Rioja y 1.000.000 y 50 pts. en Valencia, mientras que en el
Pais Vasco se fija en cada Decreto de convocatoria de elecciones y en Balares el

criterio es €l 50% de la subvencion estatal al Congreso.

1a reforma de 1991 introduce una nueva categoria a financiar: el
llamado mailing electoral. Esta subvencion, que se configura como la restitucién del
desembolso econdmico que supone para los partidos la elaboracion y la distribucion de
propaganda personalizada, asciende a 20 pts. por elector. Para obtener esta ayuda no
es suficiente que la lista politica obtenga Diputados, como suele se habitual, sino que

el criterio es mas rigido: segin el art. 175.3 a), sélo tendran derecho a ella aquellas
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candidaturas que hubieran obtenido los escafios suficientes para constituir un Grupo
Parlamentario en una u otra Cidmara (15 Diputados en el caso del Congreso de los

Diputados y 10 en el Senado).

Se trata de una ayuda cuya cuantia no es nada despreciable (aunque la doctrina
no suele tenerla en cuenta), pero con un criterio de adjudicacion bastante
discriminatorio, pues sélo la pueden recibir los partidos mayoritarios, aquellos que
disponen de grupo parlamentario. Se olvida que la instauracién de la financiacion
publica se inspiré en el principio de igualdad, y que si no subvencionamos el envio de
propaganda electoral de todas las formaciones, estamos creando una desigualdad de
oportunidades que se puede traducir en desigualdad en el resultado electoral. No hay
mads razon que la econdmica y la escasez de recursos publicos, para seguir con este

criterio de compensaciéon de gastos.

Para las elecciones al Parlamento Europeo, a partir de la reforma de la
LOREG de 1994, se mantiene un sistema diferente que es mds equitativo y menos
discriminatorio: se graduan las ayudas piiblicas en funcion de los resultados electorales
obtenidos. Asi, se otorgan 16 pts. por envio si el partido llega al 15% de votos, 12 pts.
si s6lo alcanza el 6% de votos, y 1 peseta para los partidos que obtengan el 1% de los

vOtos.

Forma parte de la cultura politica del pais que las papeletas para el voto
sean individuales, esto es, por formaciones politicas, y que cada partido, durante la
campaiia electoral, se dirija a la totalidad del censo electoral enviandole por correo un
folleto donde se le solicita el voto, se explica brevemente el programa y los objetivos
del partido, y junto con la propaganda se adjunta la papeleta electoral de la formacion.
Esto facilita el voto y sirve para garantizar su caracter secreto, pues son muchos los
ciudadanos que parten hacia el colegio electoral con su sobre preparado. Aunque en los
colegios electorales se encuentran las papeletas de todos los partidos con candidatura

en la circunscripcion, y existen cabinas para el ejercicio del voto secreto, en Espafia
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el uso de esta opcidn suele ser escaso. Como se ha afirmado, una parte importante del
electorado suele preparar su voto antes de salir de casa, y aunque cambiar esta forma
de actuar sera dificil, en este sentido debe dirigirse la nueva tendencia; pues los gastos
que ocasiona a los partidos la impresion de la informacién que envia a domicilio es
importante, ademds del gasto estatal en correos (pues los partidos se benefician en esta
época de unas tarifas muy reducidas). La papeleta Unica que agrupa a todas las
formaciones y que requiere del ciudadano una participacién mdas activa (marcando una
cruz en el partido de su eleccién); papeleta que no se debe enviar personalmente, sino
que se encuentra a disposicidn en todos los colegios electorales, es una formula usada
en otros paises que se deberia imitar si se quieren reducir los elevados costes
electorales, aunque antes sea necesario acostumbrar y educar al ciudadano para el

nuevo sistema.

Las cantidades de las subvenciones electorales se actualizan cada vez que
se celebra un proceso electoral, mediante una orden que, en los cinco dias siguientes
a la convocatoria, debe dictar el Ministerio de Economia y Hacienda. Asi, para las
elecciones legislativas de 6 de junio de 1993, la Orden del Ministerio de Economia y
Hacienda de 15-4-93 (BOE de 17 de abril de 1993), establece las siguientes cantidades
a pagar: 2.200.000 pts. por escafio obtenido, 83 pts por voto al Congreso y 33 pts por
voto al Senado, y 22 pts. por elector para los envios. En las altimas elecciones
legislativas celebradas el 3 de marzo de 1996, la orden de 10 de enero de 1996
{publicada en el BOE al dia siguiente) para reactualizar las cifras anteriores dice
aplicar, por orden del art. 175 LOREG, el coeficiente del IPC; las ayudas estatales
fueron las siguientes: 2.564.000 pts. por escano, 96 por voto al Congreso y 38 pts. por
voto al Senado, mds 26 pts por los gastos electorales que origina el envio directo
(recordemos, sélo para agrupaciones politicas que dispongan de Grupo Parlamentario).
En realidad el art. 175 LOREG sélo contempla la necesidad de actualizacion sin
establecer un criterio al respecto, pero parece conveniente €l uso de criterios objetivos

(como el IPC) que evitan la arbitrariedad y la inseguridad juridica.
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La recepcién del dinero publico por los partidos se produce, en
principio, una vez que se han ejecutado los controles electorales, es decir, con cierto
retraso respecto a la realizacién de los gastos; es por ello que, para hacer frente a los
dispendios de la campaiia (y en prevision de éxito electoral y, por tanto, subvencién
publica), los partidos tomaron la costumbre de solicitar créditos bancarios que
esperaban devolver con el dinero que les entregaria el Estado. Esta practica generd un
alto endeudamiento entre los grupos politicos y para evitarlo, el art. 127.2 LOREG,

contemplé la concesion de adelantos de hasta un 30% de la subvencion que el partido,

federacion, asociacion o coalicion haya recibido en las dltimas elecciones equivalentes
(no se preven adelantos para las agrupaciones de electores porque éstas se constituyen
para el momento de la eleccién y luego dejan de existir). Los adelantos deben ser
solicitados a la Junta Electoral Central por el Administrador general (o el
Administrador electoral a la Junta Electoral Provincial), entre el dia 21 y 23 siguientes
a la convocatoria. Si se cumplen los requisitos exigidos legalmente su concesion es
automadtica y se reciben con rapidez, normalmente a partir del 29 dia posterior a la

convocatoria de elecciones.

Esta medida deberia haber disminuido considerablemente la cantidad del
crédito a solicitar y con ello el déficit de los partidos; pero el endeudamiento de las
fuerzas politicas seguia siendo altisimo, por eso, tras la reforma de 1994, el art. 133.4
LOREG establece un nuevo adelanto que se concede después de las elecciones (a los
30 dias de la presentacién de la contabilidad electoral ante e! Tribunal de Cuentas'®).
Este segundo adelando, que asciende al 90% de la subvencion que corresponda al
partido segin los resultados electorales publicados en el BOE (restindole el 30%
recibido anteriormente), supone una entrega a cuenta previa al control contable del
Tribunal de Cuentas. Cabe preguntarse por tanto, que pasaria en el caso de que la
fiscalizacién dedujera unos gastos electorales justificados inferiores a los declarados por

el partido, y esto supusiera una reduccion considerable de la ayuda publica a percibir

'%7 La presentacion de las cuentas electorales al TC se ha de realizar entre los 100 y 125 dias
posteriores a la celebracién de las elecciones.
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(hasta el punto de tener que restituir al Estado parte de lo cobrado). Para evitar esta
situacion el precepto que regula el anticipo exige como garantia la necesidad de
presentar un aval bancario por el 10% de la subvencion percibida, pero si la cantidad
a retornar superase ese 10%, cosa que nunca ha ocurrido, seria mas complicado para

el Estado recuperar el dinero entregado.

B) Por otra parte encontramos la FINANCIACION INDIRECTA que la

legislacién regula con mas detalle.

[.a mayoria de ordenamientos que disponen de financiacion electoral
publica suelen combinar mecanismos directos e indirectos. La financiacion indirecta
consiste en facilitar a bajo coste (o incluso de forma gratuita) algunos servicios, lo que
implica un ahorro importante para los partidos. Este tipo de ayudas, que se aplican en
muchos paises con una gran similitud, cada vez adquieren mayor importancia en
detrimento de la financiacion directa, a la cual se acusa de fomentar la actitud pasiva
de los partidos, y de su tendencia a generar corrupcion (por tratar directamente con
dinero). Ademads, se va extendiendo la creencia de que el dinero no produce el triunfo

automatico del candidato, sino que a éste se han de sumar otros factores.

El sistema espaniol de financiacion indirecta de los partidos, regulado en

la LOREG, se compone de cuatro tipos diferentes de financiacion:

1. - Reserva gratuita, por parte de los Ayuntamientos, segin el art. 54.3

LOREG, de locales oficiales v lugares publicos para la celebracion de actos electorales.

2.- Cesion, también por los Ayuntamientos, de lugares especiales

gratuitos para la colocacion de carteles y, en su caso, pancartas y carteles colgados a

posters o farolas por el sistema llamado de banderolas. Es importante facilitar estos

espacios, pues la misma Ley, en su art. 55, prohibe que la propaganda a través de
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pancartas y banderolas se coloque en lugares que no sean los reservados gratuitamente

por los Ayuntamientos o los espactos comerciales auterizados.

Los gastos que genera la propaganda callejera parecen excesivos, y
siendo un principio econémico conocido que, llegado a un punto de saturacion,
cualquier esfuerzo adicional (en este caso seria informacidn adicional) no genera ningin
beneficio (aqui traducido como voto), deberia limitarse el nimero de carteles
publicitarios a colocar atendiendo a dicho "punto de informacion 6ptima”. Esta medida
se encuentra en la legislacién belga (ley de 4 de julio de 1989), y aunque supone una
restriccion de la libertad de expresién de los partidos a la hora de hacer propaganda,
sirve para reducir los gastos electorales, para evitar al elector una avalancha de

informacion, y para fomentar la igualdad de oportunidades.

Hasta 1994, las dos formas de financiacién indirecta explicadas se
otorgaban por igual a todas las candidaturas. Es decir, todos los partidos gozaban de
igual numero de locales y de espacios de propaganda a su disposicién. Esto cambia con
la reforma de la LOREG mediante la LO 13/94; a partir de ese momento, los
Ayuntamientos siguen realizando la concesion, pero en los 7 dias siguientes a la
convocatoria deben comunicarlo a la Junta Electoral de Zona correspondiente, a quien
se atribuye la capacidad de distribucién de los espacios siguiendo un criterio no
igualitario sino proporcional, esto es, "atendiendo al ndmero total de votos de cada

partido en las anteriores elecciones equivalentes en la misma circunscripcion”.

3.- Tarifas especiales para los envios postales de propaganda electoral.

Solo podran disfrutar de esta forma de financiacion: los partidos y federaciones
inscritos en el Registro correspondiente, las coaliciones constituidas segin el art, 44.2
LOREG, y las agrupaciones de electores que reunan los requisitos establecidos

legalmente.

El art. 59 LOREG establece que las tarifas postales electorales se fijaran

114



SEGUNDA PARTE

mediante Orden ministerial, y es la Orden de Presidencia de 3 de mayo de 1977'"
la que contiene los precios especiales para los envios de impresos de propaganda
electoral: desde 1 peseta (cuando no se superen los 50 gramos), hasta las 22.50 pesetas
(para paquetes de entre 1.000 y 1.200 gramos). Estas tarifas todavia se siguen
aplicando, pues las ordenes ministeriales que han regulado las normas de colaboracion
del servicio de correos en las elecciones no han actualizado las cantidades; las mas
recientes simplemente se remiten al Real Decreto de 5 de abril de 1991, y éste a su

vez, en su art. 136, considera de aplicacion las tasas postales de la orden de 1977.

Con la reforma introducida por la Ley Organica 8/91 a la financiacion
postal en especie se afiade una subvencién econdmica directa: el mailing electoral, del
que ya se ha hablado. Con esta medida no sélo se financia indirectamente el envio
domiciliario de propaganda electoral, sino que el partido también cobra por la
elaboracion de dicha propaganda. El pago por envios electorales es una fuente de
financiacién que muchas veces no se ha valorado de forma suficiente, pero que en la
practica supone una cifra de dinero importante, sobre todo teniendo en cuenta que la
Ley establece que se trata de una cantidad no incluida dentro de los limites de los
gastos electorales''’. En definitiva, los partidos pueden gastar durante la campafa lo
que marcan los limites legales, mas la cantidad que obtengan como subvencién por el

mailing electoral.

4.- La seccion VI del capitulo IV (arts. 60 a 67) de la LOREG, referida

a la utilizacion de medios de comunicacién de titularidad pdblica para la campana

electoral es una de las partes mds destacadas de Ia financiacion electoral indirecta, pues
permite de forma totalmente gratuita llegar a un gran numero de ciudadanos. La
mayoria de los paises europeos de nuestro entorno disponen esta forma de financiacién
publica porque la radiodifusion es de titularidad publica. A diferencia del modelo

europeo, en EUA y Canada no es posible esta medida porque la radiodifusion no tiene

11 BOE n® 106 de 4 de mayo de 197, pag. 9709.
!11 Esta medida contradice la exposicién de motivos de la ley de reforma, en la que se manifiesta la
pretension de reducir los gastos electores globales.
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caricter pablico, y esto incrementa considerablemente los costes de las campanas

electorales.

En el sistema espafiol, los partidos, federaciones o coaliciones que
concurran a las elecciones tienen derecho a espacios gratuitos de propaganda en las
emisoras de television y de radio de titularidad puablica, durante et periodo que dura la
campaiia electoral. L.a distribucion de estos espacios la lleva a cabo la Junta Electoral
Central, atendiendo al nimero total de votos que obtuvo cada partido en las anteriores
elecciones equivalentes (sean legislativas, locales o al Parlamento europeo). En
concreto, el baremo recogido en el art. 64 LOREG'” otorga a cada partido un
espacio de tiempo televisivo que pretende ser proporcional a los resultados electorales;
pero a diferencia de lo que ocurre con la financiacion directa, también se permite el
acceso a los partidos que no obtuvieron representacion (incluso a aquellos que no se
presentaron a la anterior convocatoria electorat), con lo que se obtiene un sistema mds

igualitario.

Para permitir la igualdad de oportunidades "mediaticas” se exige respetar
el pluralismo politico, tanto en la publicidad electoral como en la informacion que
durante la camparia emitan todos los medios de comunicacién. La determinacion del
respeto o violacion del pluralismo corresponde a un Organo independiente: la Junta
Electoral Central, pues se trata de un tema delicado cuya interpretacién no puede ser
rigida, sino que ha de adaptarse a la concepcion de la sociedad. Asi, en un primer

momento (acuerdo de 1989), la Junta sentencid que los debates televisivos entre

12 Art. 64.1 LOREG: "1. La distriubion del tiempo gratuito de propaganda electoral en cada medio
de comunicacion de titularidad piblica, y en los distintos dmbitos de programacion que éstos rengan,
se efectiia conforme al siguiente baremo:

a) 10 minutos para los partidos que no concurrieron 0 no obtuvieron representacion en las
anteriores elecciones.

b} 15 minutos cuando el partido haya obtenido en las anteriores elecciones equivalentes una
cantidad de votos inferior al el 5% del rotal de votos vdlidos.

¢) 30 minutos para los partidos que, habiendo obtenido representacion en las anteriores
elecciones equivalentes, hubieran alcanzado entre el 5 v el 20% del total de votos vilidos.

d) 45 minutos para los partidos que hubieran alcanzado al menos un 20% del total de voros
viilidos".
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candidatos eran licitos, siempre que se respetara el derecho de acceso a toda fuerza
politica que dispusiera de representacion parlamentaria. Con posterioridad la JEC
modifica su criterio, y en su acuerdo de 21 de mayo de 1993 reconoce la posibilidad
de debates de confrontacion bilateral. De ello se deduce que el llamado "cara a cara”
entre los lideres de los dos grandes partidos con oportunidad real de gobernar, no
vulnera el pluralismo politico porque es un acto puntual; pero en el resto de
informacidn televisiva es obligatorio que se comuniquen los actos y manifestaciones de

los candidatos de todos los partidos (con representacion parlamentaria).

I.as reformas que ha sufrido la LOREG han implicado en su mayoria una
modificacién de lo que se podria llamar criterios de distribucién de servicios
electorales: en un primer momento el acceso a locales, espacios para la colocacion de
propaganda, o incluso los pagos por envios electorales era igual para todas las opciones
politicas que presentaran candidaturas; pero mds tarde se cambia el principio de
igualdad por el de representacidn parlamentaria. Esta medida supone, una vez mas, la
apuesta por el mantenimiento del status quo, la limitacién de la participacion de nuevas
fuerzas politicas (que no recibirdn pricticamente ninguna ayuda del Estado), y la
multiplicacion de las distancias entre los partidos (al favorecer de entre los ya
establecidos, a los mayoritarios). La aplicacién de este criterio tenia justificacion
durante la restauracién del régimen democratico (para lograr el fortalecimiento de unos
partidos débiles que surgian de muchos afos de clandestinidad), pero pierde la razén
de ser una vez consolidada la democracia; pues con ello se impide la renovacién de los
partidos y no da cumplimiento a uno de los principios basicos del Estado: el pluralismo
politico. Quiza el mayor respeto al principio de igualdad de oportunidades se encuentra
en la férmula de utilizacién de los medios de comunicacion. A primera vista esto es
positivo porque permite exponer publicamente sus ideas también a partidos que
comienzan, pero, parte de la doctrina'® considera estas previsiones demasiado

generosas, entendiendo que provocan que proliferen candidaturas que se crean

1 P SANTOLAYA, Manual de procedimiento electoral, Ministerio de Justicia e Interior, Madrid,
3% ed., 1995, pag. 99.
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exclusivamente para tener acceso a la television, lo que Santolaya considera un claro
fraude de ley. Ademds, la sobresaturacién en el tiempo de propaganda electoral acaba
perjudicando al conjunto del electorado y a las candidaturas con posibilidades de €xito.
Por todo ello, este autor propone endurecer los requisistos para acceder a los medios
de comunicacién publica, pues son muchos los partidos menores sin opcion real de
obtener representaciéon que hacen uso de estos espacios y generan un gasto publico

innecesario.

Si la discusion gira en torno a la ponderacion entre el principio de igualdad y
el coste econdmico (o la necesidad de hacer un uso racional de los recursos publicos),
Santolaya muestra su prevalencia por el segundo principio. En el polo opuesto, Gallego

Castaniera'™*

no discute el otorgar los espacios de radio y televisidon, sino que, en
general, valora negativamente que el criterio para conceder las prestaciones no
dinerarias de la campafia sean los votos obtenidos en un periodo electoral anterior; pues
es posible que la formacion politica mantenga puntos de vista diferentes, y por ello en
la nueva campana reciba distintos apoyos. En ese sentido, le parece mas adecuado optar
realmente por el principio de igualdad y conceder 1a misma ayuda indirecta a todos los

partidos que hayan obtenido representacién parlamentaria.

' C. GALLEGO CASTANERA, Los partidos politicos en el Ordenamiento Constitucional espaiiol,
Universidad complutense, Madrid, 1988, pags. 36-68.
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III. Financiacién privada:

En la legislacion espafiola la regulacion de la financiacion privada se realiza en
términos bastante restrictivos'’®, aunque en la prictica las aportaciones legales que
los partidos declaran recibir son reducidas''®. En esta materia se tiene la sensacién
de andar sobre arenas movedizas, pues los inicos datos de que disponemos son los que
facilitan los partidos, y es probable que no siempre sean exactos. Si a esto se afiade las
diferentes subvenciones publicas ya estudiadas, se debe concluir que los partidos
politicos espafioles experimentan una alta dependencia econdmica de las ayudas

estatales.

La opinion de los estudiosos sobre la financiacion privada no es tan undnime
como respecto a la financiacion ptblica, donde la mayoria expresaba la necesidad de
mantenerla, aunque mejorando alguno de sus aspectos; pero gran parte de las opiniones
(Alvarez Conde, Del Castillo, Montero Gibert v Lépez Garrido)'”” se encaminan
hacia el fomento de las donaciones y la reduccién de la dependencia estatal de los
partidos. Este objetivo se pretende lograr eliminando los limites a las donaciones, y

estableciendo deducciones fiscales que fomenten este tipo de ingresos.

Uno de los problemas fundamentales de los ingresos privados es la creencia
instaurada de que hacen perder independencia a los partidos y que son proclives al
clientelismo y la corrupcion. Esta idea, generalizada sobre todo en los paises europeos
del sur (Espaita, Italia, Francia y portugal) es la que obliga a una regulacién limitadora.

Por ello, antes de poner en marcha los cambios apuntados por la doctrina, seria

113 P. DEL CASTILLO afirma que la legislacion espafiola penaliza esta forma de financiacion, vease
al respecto, de esta autora "La financiacion de los partidos politicos: 1977-1997", Revista de las Cortes
Generales n® 41, 1997, pig. 158.

'+ Ver los informes del Tribunal de Cuentas, el ultimo, referente a los ejercicios de 1990, 1991 y
1992 aparece publicado en el BOE el 16 de abril de 1997.

117 En AA.VV ; La financiacion de los partidos politicos. Debate celebrado en el Centro de Estudios
Constitucionales el 23 de noviembre de 1993, CEC, Cuadernos y Decbates n® 47, Madrid, 1994.
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conveniente un cambio en la concepcién: pasar a entender, igual que ocurre en los
paises anglosajones, que las aportaciones privadas actdan no cdmo una forma de
corrupcidn, sino como una de las multiples manifestaciones del derecho de los

ciudadanos a la participacion politica.

1.- Ingresos de la financiacion privada.

Después de referirse a la financiacion publica, la LOFPP de 1987, en su art.
2.2 reconoce los siguientes recursos derivados de la financiacion privada:

"A} Las cuotas y aportaciones de sus afiliados.

b) Los productos de las actividades propias del partido politico y los
rendimientos de su propio patrimonio.

¢) Los ingresos procedentes de otras aportaciones en los términos y
condiciones previstos en la Ley.

d) Los créditos que concierten.

e) Las herencias o legados que reciban, v, en general, cualquier prestacion en
dinero o especie que obtengan”.

1. 1. Las cuotas periddicas que pagan los afiliados no es una partida muy
importante''®. Con el tiempo los indices de afiliacion se han reducido en la mayoria
de paises; y aunque algunos partidos recogen en sus estatutos medidas sancionadoras
por el incumplimiento de la obligacién de pago: pérdida de la militancia o suspension
del ejercicio de participacion en el partido, suele ser habitual que la sancién nunca se
ejecute. Esto es asi, bisicamente para evitar que disminuya ain mas el bajo indice de
afiliacion; ademas, si la afiliacion es fruto de la voluntariedad (motivada normalmente
por mantener una ideologia politica afin), en este caso, la sancidn no tiene sentido,

pues si el afiliado no dispone de ningin tipo de compensacidn por pertenecer al partido

1% Para ¢l PP en el afo 1990 las cuotas de sus afiliados ascendian a 144 millones de pesetas, es decir,

aproximadamente un 2.69% de los ingresos totales (5.350 millones), mientras que para el PSOE la recaudacion
por cuotas en 1990 es de 134 millones, un 3.5% del total. En los afios 1991 y 1992 la contabilidad que presenta
el PP no permite distinguir la cantidad que corresponde a las cuotas, que en el PSOE son aproximadamente del
11.4 % (778 millones de un presupuesto de 6.787 en 1991 y 868 millones de un total de 7.601 en 1992). Vid.
BOE de 16 de abril de 1997, pags. 61-67, 153-159 y 242.248 respectivamente.
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(salvo el hecho de sentirse comprometido con su ideologia personal), no hay sancion
econdmica ni de otro tipo que pueda ser eficaz respecto al cumplimiento del pago de

la cuota.

1. 2. Los ingresos derivados del rendimiento de su patrimonio y de las
actividades que puedan realizar los partidos, tampoco constituyen una partida
demasiado importante. Las actividades que realizan para recaudar fondos, que suelen
consistir en la venta de bonos de ayuda, material de propaganda y alguna publicacion

interna, tradicionalmente son mds comunes en los partidos de izquierda'"

que en los
conservadores. Aquellos partidos recaudaban pocos ingresos en concepto de donaciones
a causa de que sus simpatizantes habitualmente eran los que disponian de un menor
nivel de rentas, y por eso debian inventar nuevas formas de financiacion. Aunque hoy
en dia se niega la correlacién entre partidos conservadores/mayores ingresos por
donaciones y partidos progresistas/aportaciones privadas reducidas. El nuevo modelo
catch-all party nos impide relacionar a los partidos con una clase social determinada,
y esto ha provocado que en general, todas las agrupaciones politicas,
independientemente de la ideologia que sostengan, busquen el ingreso de fondos
privados realizando ciertas actividades. A titulo anecd6tico, cabe mencionar el caso de
la extinta Alianza Popular que, durante las campanas electorales, en casi todas las cenas

a las que asistia Fraga cuando era candidato se subastaba su corbata.

1. 3. Los ingresos procedentes de otras aportaciones son en su mayor parte
donaciones. Como ya se ha dicho, provengan éstas de afiliados o de simples

simpatizantes, la informacién que los partidos proporcionan (tanto aqui como en

20

muchos otros paises) no suele ser muy fiable™™. Esta presuncién ha sido claramente

**? Por ejemplo, en el periodo de enero de 1982 a octubre de 1984, el PSOE declara percibir por estos

ingresos (venta de publicaciones, objetos de propaganda) 67,5 millones (el PCE 27 millones anuales), lo que
para ¢l primero equivale aproximadamente a sufragar poco mis del 1,5% de los ingresos totales durante el
mismo periodo (4.417 millones). Fuente: P. DEL CASTILLO, La financiacién de partidos y candidatos..., op.
cit, pag. 225.

129 vid. "CEQE: el quinto partido”, Cambio 16 n° 543, 1982, pigs. 66-71
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puesta de manifiesto por Espin'*', que denuncia la tendencia de los partidos a
esconder las fuentes de financiacion que no deriven de los militantes o de la venta de
objetos de propaganda, para evitar que se conozcan sus dependencias politicas o
ideoldgicas. La causa de esta ocultacion encuentra su raiz en nuestra cultura politica
que, como se ha apuntado supra, caracteriza a las donaciones privadas como algo
moralmente malo, relacionindolo siempre con la corrupcién. A diferencia de otros
paises en los que las aportaciones privadas no tienen ese elemento negativo, y €S
generalmente aceptada la idea de entenderlas como forma de participacion politica; por
otra parte, la corrupcién se considera una degeneracion del sistema que es posible

encontrar tanto en la financiacién privada como en la pablica.

1. 4. Los créditos que concierten.

Los créditos otorgados por entidades financieras, normalmente a bajo interés,
son una de las formas mas importantes de financiacion privada de los partidos,
especialmente durante la campaiia electoral. De hecho, se puede afirmar que en Espafia
la financiacién privada consiste basicamente en créditos y donaciones, siendo el resto

de formas de financiacion particular de menor importancia.

Algunos partidos han acumulado deudas importantes’”?, la mayoria de las

*?1 E. ESPIN, op. cit., pigs. 165-187.

22 Segiin los datos que proporciona el Secretario de Finanzas del PSC-PSOE, . LLACHen AA. VV .,
Financament dels Partits politics, op. cit., pag. 42, la deuda de los partidos en fecha Junio de 1997 ascendia
a las siguientes cantidades (en millones de pesetas):

PSOE 9.417
PSC 1.987
PP 3.819
IU 771
IC 46
CIU 485
PNV 2.001
EA-EE 1.038
ERC 412
HB 761
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cuales se generan antes de la aprobacién de la LOFPP, a causa de que los partidos
salen de la clandestinidad partiendo de cero y deben realizar una alta inversién en
infraestructura y organizacién. A esto hay que anadir que en un periodo de diez anos
(de 1977 a 1987) se celebran, sélo a nivel estatal, ocho elecciones y un referendum
(cuya campaiia no tiene financiacién piblica), o que en conjunto supone unos costes

muy elevados.

Para intentar paliar el problema del alto endeudamiento en 1987 la LOFPP (art.
8) prohibe que los partidos destinen mas del 25% de los ingresos por financiacién
estatal (de gastos ordinarios y de grupos parlamentarios), al pago de anualidades de
amortizacion de operaciones de crédito. Esta medida correctora limita la capacidad de
firmar unos créditos que normalmente se solicitaban avalados por la futura ayuda
estatal. Tedricamente las deudas que se contraeran a partir de la entrada en vigor de
la LOFPP deberian ser de menor cuantia, pues para amortizarlas sélo se pueden usar
una cuarta parte de los ingresos procedentes de subvenciones estatales; pero en la
practica, como demuestran los datos aportados, no ha servido para reducir
significativamente el déficit de los partidos que en 1997 alcanza unas cifras mayores

que diez aiios antes.

Otra medida que pretendia limitar lo gastos y las deudas electorales era el

Estos datos no han sufrido gran variacion en diez aios, si los comparamos con las cantidades adeudadas
por los partidos en 1987, que segin la informacién que nos proporciona L. TORRES BOURSAULT, "La
Jinanciacion de los partidos politicos"”, en el libro Jornadas de estudio sobre el Titulo Preliminar de la
Constitucion, op. cit., pags. 1939 y 1940, es de:

PSOE 5.000 millones de pesetas
AP mas de 2.000

CDS mas de 2.000

PDP 160

PCE 600

Estas cifras no reflejan toda la realidad, pues algunos partidos politicos han podido cancelar los créditos
gracias a prestamos estatales a fondo perdido y a la condonacién de deudas que han realizado algunas entidades
financieras. Aunque toda la verdad sobre el tema no ha trascendido de forma clara a la opinién piblica, los
medios de comunicacién se hicieron eco de estas circunstancias.
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establecimiento de adelantos a las subvenciones, aunque tampoco lo ha conseguido. Los
gastos durante el periodo electoral siguen siendo desmesurados y esto aumenta el déficit
de los partidos, es por ello que, aunque algunas medidas limitadoras previstas por el
derecho comparado no hayan tenido el éxito deseado, esto no debe impedir que la
legislacién espafiola hiciera mayor incapie en el tema de la limitacion de gastos

electorales.

Los partidos mantienen la idea de que a mayor inversion en propaganda mejores
resultados obtendra, pero en realidad la publicidad electoral puede generar votos sdlo
hasta cierto punto (al que los economistas Haman punto de saturacion); a partir de aqui,
cualquier gasto adicional es absurdo porque no produce ningin beneficio afiadido. Si
hacemos entender esto a los partidos y fomentamos la publicidad y propaganda electoral
a través de los medios puablicos gratuitos, los gastos se reduciran y con ello se podra

disminuir el endeudamiento crénico de nuestros partidos.

1. 5. Las herencias o legados que reciban, y, en general, cualquier
prestacion en dinero o especie que obtengan, no suele ser una partida de ingresos
significativa para los partidos. No es habitual que las herencias tengan como
beneficiario a un partido politico, y las prestaciones que obtienen se suelen reducir a
las que realizan (en especie) sus afiliados, cediendo parte de su tiempo y esfuerzo al

partido.

1. 6. A los recursos privados enunciados por la ley se ha de anadir, como una
contribucién dificil de clasificar, las aportaciones de parte del sueldo que los
parlamentarios y titulares de cargos piiblicos entregan al partido. Legalmente no
existe una mencion expresa, aunque todas las formaciones politicas cuentan con este
tipo de aportaciones, y en muchos casos tienen caricter obligatorio'*, de tal forma

que es el propio partido el que recibe el salario integro, y después de descontar una

123 La cantidad varia en funcién de los paises: 20% al SPD alemdn (partido secialdemécrata), 30% al
PSF (Partido Socialista Francés), incluso €l 70% al PCl y el PCF (Partidos Comunistas italiano y francés).

124



SEGUNDA PARTE

parte (que suele ser de entre el 5 y el 10%) lo entrega al titular del cargo publico. Esta
medida se contempla en los estatutos de los partidos como una cuota de afiliacion
especial (aunque si la persona en cuestién no esta afiliada al partido, también esta
obligada a entregarla); pero juridicamente no puede ser considerada la aportacion
voluntaria de un socio, por ello a efectos de ser beneficiaria de una deduccion fiscal

deberia tener un trato diferente.

1. 7. Aportaciones de los sindicatos y organizaciones empresariales.

El uso de las cuotas sindicales para la financiacién de los partidos se da en
Estados donde existen vinculos hitéricos entre sindicatos y partidos politicos,
concretamente en los paises nérdicos y Gran Bretafia. En este pais dentro de las
aportaciones privadas mds importantes se contabilizan las que realizan los sindicatos

124

al partido laboralista’*, igual que ocurre con las agrupaciones empresariales respecto

a los "tories", el partido conservador.

En Espafia en un primer momento los dos sindicatos mas importantes del pais
mantenian una estrecha relacion con los partidos de izquierdas'®”®, llegando incluso
algin lider sindical de UGT a estar incluido en las listas del PSOE, y salir elegido
diputado; pero esta relacion se ha ido deteriorando poco a poco, de forma que en la
actualidad partidos y sindicatos actuan por vias diferentes. De todas formas, nunca, ni

tan siquiera en los mejores momentos de identificacion entre ambas instancias, los

2 Durante los cinco afos que van de 1983 a 1988 ¢l Partido laborista obtuvo cuatro millones de libras

procedentes de las cuotas sindicales, segin PINTO-DUCHINSKY; "British Party Funding ", en ALEXANDER,
HERBERT E. & REI SHIRATORI (eds.): Comparative Political Finance Among the Democracies, Boulder,
Westview Press, 1994, pag. 17.

12> En Espafia, el sindicato UGT ha estado histéricamente ligada al PSOE. En el XXVII Congreso del

PSOE se adopta la siguiente resolucion politica: "E! PSOE reaftrma su apoyo a UGT en cuanto que la
concepcién sindical de nuestro partido coincide con el sindicalismo de la UGT {...) reiteramos en todo caso la
OBLIGATORIEDAD (mayuscula mia), de que rodo militante del partido solicite el ingreso en la UGT y
desarrolle una presencia activa en las estructuras de su sindicaios respectivo”. Se exige a los militantes del
PSOE que se afilien a UGT, es decir, casi la situacion contraria a Gran Bretafia, en lugar de que el sindicato
financie al partido politico afin, éste financia al sindicato al obligar a sus miembros a sindicarse (y pagar las
cuolas).
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partidos han sido financiaciados por las organizaciones de trabajadores.

2.- Sujetos pasivos de la financiacion privada.

2. 1. Partidos politicos.

Al igual que en la financiacion piblica, son los partidos politicos (en sentido
amplio: incluyendo las federaciones y coaliciones de partidos), los destinatarios
principales y anicos, segin el art. 4 LOFPP, de la financiacion privada. No se puede
financiar directamente a los Grupos parlamentarios, ni siquiera puede un donante
privado decidir que éste sera el destino del capital aportado, pues recordemos que se
trata de aportaciones no finalistas, lo que impide considerar sujeto pasivo de estos

ingresos a organizaciones diferentes del partido.

En algunos paises de nuestro entorno la practica ha generado un nuevo sujeto
o destinatario de las aportaciones privadas: el parlamentario individual en lugar del
partido (aunque la presentacién de candidatos se haya realizado a través de un partido).
Estas précticas, que pueden derivar en una dependencia de la persona hacia sus
mecenas, presentan enormes dificultades para levar a cabo el control pablico (ya que
se trata de dinero en efectivo), por lo que en muchos se prohibe expresamente. lLa
normativa espafiola vigente no contempla la posibilidad de donacién directa a un

representante, por lo que una interpretacion a sensu contrario y restrictiva ha de

entender que se trata de una prictica prohibida.

2, 2. Otros sujetos: la perspectiva del derecho comparado.

No ocurre en Espaiia como en otros paises, donde los partidos se encargan de
cuestiones puramente politicas, mientras la parte econdmica se canaliza a través de otra

organizacion que se encuentra vinculada al partido, pero actua de forma independiente:

llamese fundacion, centros de investigacion, etc.. En Holanda, por ejemplo, los
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partidos no disponen de personalidad juridica, por lo que las subvenciones publicas y
los ingresos privados no se entregan directamente a ellos, sino a las fundaciones afines

a ellos, que son quienes gestionan el capital.

En los lugares en los que se mantiene la afiliacion indirecta (Gran Bretafia), el
sujeto directo de la aportacidn de los ciudadanos son los sindicatos, aunque luego €stos
repercuten parte de su recaudacton en el partido mas cercano a su ideologia y de forma

mediata, el sujeto pasivo dltimo de la financiacion sigue siendo el mismo: los partidos.

La normativa francesa distingue entre financiacion a los partidos y a los
candidatos, estableciendo en cada caso aportaciones maximas diferentes, pero es claro
que cada vez es mas dificil alcanzar el poder si o se forma parte de una organizacion
politica. S6lo en los EUA se sigue manteniendo la tradicional impertancia sobre la
figura del candidato, presentandose en ocasiones a las elecciones sin disponer de un
partido de apoyo (por ejemplo, millonarios como Ross Perot), aunque las posibilidades
de obtener un buen resultado se limitan a los dos candidatos de los grandes grupos

potliticos, el Republicano y el Demécrata.

3.- Sujetos activos de la financiacién privada.

[a legislacion espafnola permite que aporten fondos a los partidos, tanto las

personas fisicas como juridicas, siendo aplicables a ambas las mismas limitaciones.

3. 1. Persona fisica.

El fundamento 1iltimo de este tipo de aportacion es el ejercicio del derecho de
participacién politica reconocido en el art. 23 CE. Se trata de un derecho fundamental
cuya titularidad se limita a los ciudadanos en el sentido de persona con nacionalidad

espaifiola (salvo, como establece el art. 13.2 CE, lo que, atendiendo a criterios de
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reciprocidad, pueda establecerse por tratado o ley para el derecho de sufragio activo
y pasivo en las elecciones municipales), y esto, junto con el argumento de evitar
influencia y dependencias del exterior, puede servir para justificar la regulacién

diferente entre las donaciones de nacionales y extranjeros.

Las aportaciones privadas de personas fisicas de nacionalidad no espafola no
tienen una regulacion coherente: por un parte, la LOFPP permite las aportaciones no
finalistas para sufragar gastos de funcionamiento ordinario (condicionindolas sélo al
cumplimiento de los requisitos legales sobre control de cambios y movimiento de
capitales); pero por otro lado, la LOREG prohibe estas donaciones durante el periodo
electoral'®®, sin que se razone el diferente régimen aplicado a las donaciones
ordinarias y a las electorales. Esto hace que pierdan fuerza los argumentos que suelen
darse para diferenciar las aportaciones en funcion del criterio de la ciudadania, pues
si con la prohibicion se trata de evitar 1a influencia v dependencia del exterior, esto
tanto es posible en periodo electoral como fuera de él. Ademds, en una sociedad tan
interdependiente como la actual, en la que todos los procesos de toma de decisiones se
estan globalizando (internacionalizando), aunque se limiten las aportaciones privadas
extranjeras, el gobierno de un pais no tomara ciertas decisiones en solitario, sino que

dependera en gran parte de la postura de otros paises.

3. 2. Persona juridica.

Para que las donaciones de personas juridicas sean validas el art. 4.2 LOFPP
exige "acuerdo adoptado en debida forma por el organo social ompetente al efecto”,
con esto se pretende comprobar que la voluntad donataria es aceptada por la sociedad
en conjunto y no es fruto solo de uno de los miembros. La ley no justifica (ni siquiera
en el preambulo) la inclusion de este tipo de aportaciones, pero si se tuviera que hacer,

no podria ser en base a los mismos argumentos que se dan para las donaciones de

'** Aunque se excepciona la prohibicién general para aquellas personas extranjeras que en aplicacion del
art. 13.2 CE puedan cjercer el derecho de sufragio en las elecciones locales.
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personas fisicas; el dinero que las personas juridicas entreguen a los partidos no se
puede considerar una manifestacion del derecho fundamental de participacion politica

del art. 23 CE, porque las personas juridicas carecen de este derecho'”’.

4.- Objeto de la financiacién privada.

El objeto al que se pretende dar cumplimiento con la financiacion privada
depende dnicamente del momento en que ésta se produzca. Asi, se distingue entre dos

tipos de ingresos: los electorales y los no electorales.

4. 1. Ingresos electorales.

Se pueden definir como aquellos que se realizan durante el periodo de camparia
electoral y tienen por finalidad principal contribuir a sufragar los gastos que aquella

comporta, y de forma indirecta conseguir la victoria electoral del partido.

Las contribuciones privadas a los partidos durante la campaina estan sujetas a
limites legales, limites mucho mads estrictos que los aplicables al resto de aportaciones:

en primer lugar, se restringen las aportaciones a un méximo de 1.000.000 pts. por

persona (tanto fisica como juridica) a un mismo partido; en segundo lugar, los arts. 128

y 129 de la LLOREG prohiben cierto tipo de contribuciones durante la campaiia

electoral. Ademas de las aportaciones cuyo origen sea Entidades o personas extranjeras
{excepto las que otorgue la Comunidad Europea para financiar las elecciones a su
Parlamento), estd prohibida: "La aportacion de fondos a cuentas electorales
provenientes de cualquier Administracion o Corporacion publica, Organismo Autonomo
o Entidad Paraestatal de las empresas del sector publico cuya titularidad corresponda

al Estado, a ias Comunidades Autonomas, a fas Provincias o a los Municipios v de las

77 Vid. STC 63/1987 de 20 de mayo (F.J. 5°).
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empresas de economia mixta, asi como de las empresas privadas que mantengan
contrato vigente con alguna Administracion”. El hecho de que estas prescripciones sean
mucho mas estrictas que las contempladas para el periodo de funcionamiento ordinario
de los partidos (fuera de la campaiia electoral), se puede explicar porque durante la
batalla electoral los partidos (algunos) estin més cerca de alcanzar el poder, y, por
ello, probablemente sean mds influenciable que en otra época, ya que la

contraprestacion que pretendan sus financiadores podria ser inmediata.

La entrega de aportaciones electorales, segin la legislacion vigente (art. 125
LOREG), sdlo puede realizarse mediante el abono en la cuenta electoral del partido,
y para ello se exige, en todos los casos, la identificacién del donante (nombre y
direccion), al lado del importe exacto de la donacion. Este procedimiento facilita el

control posterior y significa que las donaciones electorales andnimas estin prohibidas.

4. 2. Aportaciones no electorales.

Son las que se realizan fuera del periodo electoral, es decir, entre eleccidon y
eleccion (que en paises de estructura descentralizada como Espafia, y con una
convocatoria electoral algo dispersa, no suele ser un periodo demasiado largo). Estos
ingresos privados, segin la LOFPP, no pueden ser finalistas, esto es, se deben otorgar
sin un objetivo concreto, sin que el donante pueda condicionarlos a la obtencién de un
beneficio posterior, ni pueda determinar el destino final que deben cumplir. Por tanto,
el objeto de estas aportaciones es indeterminado, correspondiendo al partido darle la

utilidad que considere mds oportuna.

El sistema espafiol, siguiendo la tendencia europea, ha establecido topes a las

donaciones privadas como forma de control'. Los arts. 4 y 5 de la LOFPP

28 por ejemplo, en Francia depende de si el donante es persona fisica o juridica, y si la donacidn es
a un candidato o partido, diferencias inexistentes en el ordenamicnto espafiol. Para persona fisica se establece
una donacion mdxima de 30.000 FF si se dirige a uncandidato y 50.000 FF si es un partido, y para las
personas juridicas, el miximo equivale al 10% del gasto del partido (con el limite de 500.000 FF), tanto para
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prescriben una serie de limites a la financiacién privada en general: por un lado,

10.000.000 de pesetas al afio es la cantidad maxima que puede donar una misma
persona (ya sea fisica o juridica, sin que exista una distincién en funcién de la
personalidad, tal como establece la legislacion francesa); por otro lado, las aportactones
privadas anénimas sélo pueden sumar, anualmente, una cantidad total igual o inferior
al 5 por 100 de la asignacion que los Presupuestos Generales del Estado establecen en
ese ejercicio como subvencion piblica ordinaria a los partidos politicos. Con la primera
limitacion se pretende evitar las aportaciones privadas altas (normalmente de personas
Juridicas que disponen de una capacidad adquisitiva superior, y por ello tienen mayor
riesgo de crear dependencia y clientelismo con los partidos), a la vez que se favorece

a los pequerios aportantes, es decir, a los ciudadanos.

A causa de la cultura politica espaiiola, que no ve con buenos ojos las
donaciones privadas, parte importante de la doctrina no se ha cuestionado los topes

establecidos; pero Garcia Cotarelo'”

argumenta que el establecimiento de maximos
a las donaciones puede ser contrario al derecho de asociacién reconocido en el art. 22
CE y, por tanto, inconstitucional. En los EUA, en un principio (1974), la ley limito
las aportaciones privadas para favorecer el sustento de los partidos por los ciudadanos
y no por los grandes grupos econémicos; pero la Sentencia del Tribunal Supremo del
afio 1976 (Buckley v. Valeo) declaré inconstitucional la limitacién por atentar contra
el derecho de expresion. A quienes critican estas medidas restrictivas se les puede
contratacar con datos, pues las cantidades que los partidos afirman recibir en concepto

de aportaciones privadas ni siquera se acercan a fos limites establecidos, por lo que se

trata de medidas limitadoras que no llegan a aplicarse.

Aunque la norma general es la identificacién del donante, como se ha visto, la

legislacion espafiola también permite las donaciones andénimas. A diferencia de otros

candidatos como para partidos politicos. En Japén el maximo son 500.000 yenes por donante y los partidos no
pueden recibir donaciones que en total superen los 10 millones de yenes,

'?? R. GARCiA COTARELO, op. cit., pag. 219-220.
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paises en los que estas aportaciones se limitdn a una cantidad por persona'®, aqui se
permite una cantidad total de estas aportaciones {(que pueden ser pequeiias, elevadas o
incluso una Unica gran donacién), y a partir de una cifra global determinada, todas las
donaciones han de ser nominales. Literalmente el art. 4.3 de la LOFPP establece: "Los
partidos no podran aceptar o recibir, directa o indirectamente: a) Aportaciones
andnimas cuando la cuantia total de las recibidas en un ejercicio econémico anual

sobrepase el 5% de la cantidad asignada en los Presupuestos Generales del Estado en

ese ejercicio para atender a las subvenion piiblica a los partidos politicos". Sobre esta

prevision legislativa se han dado dos posibles interpretaciones: una, que se trata de la
subvencidn que le corresponda al partido en cuestion; y otra, que se refiere al conjunto
de las subvenciones electorales que contemplan los Presupuestos Generales. La logica
obliga a decantase por la primera opcién, porque en caso contrario la cantidad que se

puede donar anénimamente es demasiado elevada'®'.

Es importante mantener la
transparencia sobre los ingresos partidistas, pues como se apunt6 en la primera parte,
se trata de una exigencia del Estado de Derecho que favorece la confianza de los
ciudadanos en los partidos. Sobre este tema se ha planteado la compatibilidad entre 1a
identificacion del donante y el secreto del voto. En los EUA la Corte Suprema (también
en la sentencia de 1976 Buckley v. Valeo) considerd legitima la prevision legal que
exigia que toda aportacion superior a 10 doldres fuera nominal. Ponderando por un lado
la privacidad personal del individuo, y por otro el interés piiblico en conocer quien
financia a los partidos, la balanza suele decantarse a favor de este Gltimo. Aunque en
otros paises, como Noruega y Suecia, se ha considerado que la publicidad de las

aportaciones es incompatible con el caricter secreto del voto, y por ello no existe

ningln tipo de control sobre los ingresos privados de los partidos.

%% Asi en Alemania la cantidad establecida legalmente en un principio era 40.000 marcos (DM}, toda
donacién personal que superara esta cifra debia de ser publica. 1.2 Sentencia del Tribunal Constitucional Federal
de 9 de abril de 1992 reduce este limite a la mitad (20.000 DM), por entender que a partir de esta cantidad
existe un interés publico en conocer quien puede influir en la politica.

1% Si la subvencién para gastos ordinarios suelen ascender a 10.000 millones de pesetas, las aportaciones
anénimas que podria ingresar cada partidos serfan de 500 millones anuales.
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Ademis de las citadas limitaciones, la normativa establece una serie de

prohibiciones a la financiacion privada. Con ellas se impide a los sujetos implicados

la realizacién de cualquier tipo de aportacion econdmica a los partidos politicos, ya sea
de forma directa como indirecta, es decir, a través de intermediarios o terceras
personas. Este tipo de restriccion afecta, por un lado, a las aportaciones procedentes
de empresas que ostenten la calificacion de publicas, o bien aquellas que mediante
contrato vigente, presten servicios o realicen obras o suministros para alguna
Administracion Publica; por el otro, a los Gobiernos y organismos piblicos extranjeros,
sin perjuicio de las subvenciones de funcionamiento establecidas por el Parlamento

Europeo.

También las donaciones no electorales han de canalizarse exclusivamente (art.
6 LOFPP) a través de las cuentas corrientes que los partidos abren en entidades de
crédito con ese objeto. Para facilitar el control seria mas conveniente evitar el plural,

y canalizar todos los ingresos particuales en un dnico mimero de cuenta.

4. 3. Desgravaciones fiscales.

Las desgravaciones fiscales por donaciones privadas a los partidos no estin
contempladas por la legislacion espafiola, aunque es una medida habitual en otros
paises, sobre todo las deducciones aplicables en el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas. Son menos los paises que admiten la deduccion en el Impuesto de
Sociedades (Francia hasta un 2% y Holanda un 6% de los beneficios de la sociedad),
y en otros impuestos (en el Reino Unido desgravan las donaciones mortis causa a los

partidos politicos).

En caso de querer incluir estas desgravaciones en nuestro sistema, tal como han
solicitada algunos autores, la via adecuada seria considerar al partido como una entidad
de interés general, y aplicarle la Ley 30/94 de 24 de noviembre de Fundaciones y de

Incentivos Fiscales a la Partictpacidon Privada en Actividades de Interés General.
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Ademas, si se quiere respetar el principio de igualdad y no favorecer a los donantes
mas acaudalados, la desgravacion debe estar limitada. Esta limitacién en algunos paises
consiste en una cantidad fija, y en otros un tanto por ciento de los ingresos del donante;
por ejemplo, en Holanda la deduccién oscila entre un minimo del 1% y un maximo del
10% respecto a los ingresos brutos del donante, en Alemania la deduccién maxima se
limita a 3.000 DM, cifra que en Bélgica alcanza los 350.000 francos belgas, y en
Francia es el 1.25 % de los ingresos brutos. En Canada el sistema es interesante: las
donaciones menores de 99 dolares desgravan un 75%, mientras que en las que superan
los 99 dolares la desgravacion se reduce al 45% (con una desgravacién maxima de 500
dolares); asi se promueven las donaciones pequenas, pues las elevadas obtienen peor

trato fiscal.

Los paises que no disponen medidas de fomento fiscal de las aportaciones
privadas (Grecia), consideran que se trata de una laguna legal ocasionada por la
juventud del sistema; por ello, igual que la mayor parte de la doctrina y los propios
partidos, se hace necesario implantar en Espafia desgravaciones en el IRPF a las
donaciones privadas, pero limitando el beneficio fiscal a una cantidad determinada que

debe ser el equivalente del salario medio de los ciudadanos.
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IV.- Mecanismos de control

1.- Introduccion.

Antes de describir los mecanismos que la legislacion establece para controlar
la financiacidon de los partidos, es necesario destacar la importancia que supone el
ejercicio de la fiscalizacion, ya que si es eficaz sirve para desmotivar el recurso a la
ilegalidad, y para ayudar a que se cumpla con la publicidad de las fuentes de los
recursos de los partidos. En un Estado democratico de derecho los ciudadanos deben
poder conocer con cierta exactitud de donde proceden los fondos de los partidos,
disponer de mdas informacién sobre los partidos, ayuda a determinar la opcidn del voto,
pero también genera confianza en la democracia y en las formaciones politicas como
protagonistas del sistema. Esta exigencia es mds intensa durante la campaiia electoral,
aunque a veces se ha calificado de utdpico el intento de conocer con exactitud y de

controlar los gastos electorales.

El legislador espariol ha considerado oportuno fiscalizar la financiacién de los
partidos tanto en periodo electoral como fuera de él, y en ambos casos el control se
realiza a dos niveles: interna y externamente; mientras que en algunos paises sélo
admiten el control pleno de la actividad financiera de los partidos durante la campafia
electoral, y en otros, con una cultura juridica diferente a la nuestra, como Suecia y

Noruega, no establecen ningln tipo de control sobre la economia de los partidos.

2.- Control interno.

2. 1. Obligaciones contables.

A) Gastos e ingresos ordinarios.

El art. 10 de la LOFPP establece la necesidad de llevar internamente un

control de los gastos e ingresos ordinarios, que debe "(...) Garantizar la adecuada
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intervencion y contabilizacion de todos los actos y documentos de los que deriven
derechos y obligaciones de contenido economico, conforme a sus estatutos”. Este
control interno se materializa en la disposicion de libros de tesoreria, inventarios y
balances actualizados. El art. 9.2 LOFPP regula el contenido concreto que debe
encontrarse los libros atendiendo a los principios de contabilidad generalmente
aceptados, en ese precepto se enumeran cinco partidas diferentes de ingresos y gastos,
pero se trata de una obligacion bastante general, sin que se concrete la forma de
ejercerla’; es por eso que cada partido cumple con esta prevision a su manera, lo
que no favorece la tarea del control externo. Para conocer exactamente los mecanismos
de control interno de los partidos debemos examinar sus estatutos. En general, dentro
del organigrama interno de los partidos no abundan los érganos de control; buscando
por internet la informacion que facilitaba cada agrupacion politica nos encontramos que
sOlo el PSOE (http://www.psoe.es/orgatxt.htm) manifiesta disponer de una Comisicion
federal de cuentas a la que se le encarga el control de la economia del partido (Ver art.
45 de sus estatutos), mientras que IU (http://www.izquierda-unida.es/home.html) de
las tres secretarias que dispone la Comision Ejecutiva, una estd especializada en
organizacion, finanzas y comunicacién interna y cabe suponer que es la que se encarga

de 1a fiscalizacién contable y econdmica.

El Tribunal de Cuentas se encuentra con dificultad al tener que analizar y
comparar contabilidades que no son homogéneas, por lo que seria conveniente que a

nivel legal se armonizaran minimamente los procesos de control interno de los partidos,

estableciendo para ello, entre otras medidas, unas normas especificas de contabilidad.
En la linea de facilitar la fiscalizacion externa también se podrian someter las cuentas

a auditorias, tal como ocurre en otros paises, como Alemania'®.

32 Es por ello que D. LOPEZ GARRIDO y E. ALVAREZ CONDE proponen, de lege ferenda, el

establecimiento de mayores exigencias respecto a la contabilidad. Vease "La financiacion de los partidos
politicos. Diez propuestas de reforma” y "Algunas propuestas sobre la financiaciénde los partidos politicos”
en: AAVV., La financiacion de los partidos..., op. cit., pags. 72 y 27 respectivamente.

133 Vid. J. J. CABRERA, "Auditoria de los partidos politicos™, IV Congreso Nacional de Censores

Jurados de Cuentas de Espana, Madrid, 1980, pags. 413 y ss.
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B) Gastos e ingresos electorales

1.- La LOREG establece medidas de control interno mis concretas y
buscando la transparencia de todos los movimientos, obliga a cada partido a contar con
un Administrador electoral (que no puede ser el mismo candidato). A esta figura, que
pretende asimilarse al agente electoral de la legislacién britidnica o al comité principal
del candidato en el sistema americano, se le encarga la gestion de los gastos e ingresos,
y es responsable personal de la contabilidad incluso con la privacién de libertad si su
actuacion fuera delictiva. En ningin caso las irregularidades que pueda cometer
afectaran a la proclamacién de candidatos ni al resultado electoral (como ocurre en
Francia). Si el partido dispone de mas de una candidatura, ademas del Administrador

electoral debe contar con un Administrador General.

2.- Al Administrador electoral o general se le exige llevar una
contabilidad electoral separada de las cuentas generales del partido, para poder en todo
momento distinguir entre ingresos y gastos electorales, e ingresos y gastos no

electorales, aunque en la préictica la normativa parece confundir ambos conceptos.

C) Gastos parlamentarios.

También se exige a los Grupos Parlamentarios en el Congreso (el
reglamento del Senado no contempla este mecanismo) llevar una contabilidad especifica
y separada respecto a la del partido politico. Con esta contabilidad separada, que deben
presentar solo si lo solicita la Mesa del Congreso, se trata de comprobar que la
asignacion parlamentaria se destina a la finalidad prevista, y no se desvian los fondos
hacia el partido; aunque en la prictica el control parlamentario no se ha mostrado

efectivo.

2. 2. Presentacion de las cuentas ante el 6rgano fiscalizador correspondiente.

Esta obligacién solo rige para los partidos que reciban subvenciones anuales

para gastos ordinarios, pues la fiscalizacién se justifica cuando el partido ha sido objeto
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de una contraprestaciéon anterior. De ello se puede deducir un modelo de partido libre

cuyas limitaciones estin tasadas.

A) Gastos e ingresos de funcionamiento.

En el plazo de seis meses, a partir del cierre de cada ejercicio, los
partidos deben presentar ante el Tribunal de Cuentas una documentacion que contenga
la contabilidad detallada de sus ingresos y gastos. Si esta documentacién no fuera
suficiente para el ejercicio del control, el art. 11.2 LOFPP faculta al Tribunal de
Cuentas para requerir a los partidos para que presenten una relacion de las aportaciones

privadas, el importe, y en su caso, el nombre y direccién de quien lo realiza.

Es criticable la imprecision de los preceptos que establecen mecanismos
de control, por ejemplo, no queda claro el contenido de las cuentas que deben aportarse
ni si dentro de la contabilidad general anual se han de incluir un apartado electoral o
ya se cumple la ley con la presentacion de la misma ante el Tribunal de Cuentas tras
las elecciones. Por ello, en una futura regulacién debe concretarse algunos aspectos y

en general, mejorar los criterios de fiscalizacion.

B) Gastos e ingresos electorales.
El art. 133 LOREG faculta al Administrador electoral, o al
Administrador general, en caso de disponer de mas de una candidatura, para presentar

ante el Tribunal de Cuentas, dentro de los 125 dias posteriores a las elecciones, la

contabilidad detallada de ingresos y gastos electorales.

La contabilidad electoral, ademis de presentarla a el Tribunal de
Cuentas, se debe entregar previamente a la Junta Electoral competente que también
realiza una tarea fiscalizadora; aunque la funcion de control de este 6rgano se limita,

segin su propia doctrina, a la comprobacién formal de los ingresos'™,

131 El acuerdo de la JEC de 22-9-1986 sefiala que la fiscalizacion de los gastos electorales corresponde
al Tribunal de Cuentas.
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C) Gastos parlamentarios.

Las asignaciones que reciben los grupos parlamentarios pueden ser
fiscalizadas, como se ha indicado supra, por 1la Mesa de 1a cAmara. A diferencia de los
otros tipos de gastos, no se establece la presentacion anual de cuentas: el control se
regula con caricter potestativo, aunque siempre que la Mesa lo solicite, los Grupos
deberin poner a su disposicion su contabilidad (art. 28.2 del Reglamento del
Congreso). Por su parte, el Reglamento del Senado regula la financiacion de los grupos
parlamentarios en su art. 34 de forma similar, pero sin establecer ninguna medida de
control; st la Mesa quisiera solicitar las cuentas, como 6rgano rector de la cdmara,

podria hacerlo y si se diera el caso, los Grupos estarian obligados a su cumplimiento.

3.- Control externo.

3. 1. Ingresos y gastos ordinarios.

Hasta 1987 la contabilidad ordinaria de los partidos quedaba fuera de todo
control. Con la LOFPP esto cambia y las agrupaciones politicas deben regularizar
rapidamente su situacion sin disponer de un periodo de adaptacién (por 1o que todavia
en la actualidad encontramos consecuencias de la anterior anarquia). La nueva ley
otorga la competencia de control externo de los partidos a un organo del Estado, el

Tribunal de Cuentas, y contiene medidas tendentes a la limitacion de los ingresos,

sobre todo los que proceden de fuentes privadas, que son las que pueden generar
pérdida de libertad de actuacién de los partidos (aunque en paises como Italia la
verdadera corrupcion deriva de la desviacién de fondos publicos, o concesiones a
empresas que son generosas con el partido que gobierna, prictica denominada
sottogoverno). El fundamento de estos limites es la creencia instaurada que relaciona
a las donaciones privadas con la corrupcion, y la creacion de relaciones de dependencia
entre los partidos y sus financiadores privados; dependencia que obligaria al partido a

actuar en beneficio de intereses sectoriales, ¢ impediria ejercer el poder en atencidn al
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interés pablico, tal como establece la Constitucion. Aunque si se conocen los origenes,
es decir, si se realizan con transparencia y ademas se someten a control, estos fondos

no son reprobables.

A) En primer lugar, se exige que toda aportacion privada se realice de

forma desinteresada, es decir, no condicionada, sin esperar a cambio ningin tipo de
beneficio. La filosofia que se encuentra en el fondo de esta medida es ver a las
donaciones como una forma de participacién politica, la contribucién a una ideologia
afin, sin que necesariamente implique buscar otro beneficio a cambio que no sea la

reafirmacion partidista.

B) Otra forma de controlar los ingresos por este concepto es determinar

el procedimiento para llevarlo a cabo: a través de un ingreso en la cuenta corriente

abierta por el Partido en cualquier entidad financiera. De esta forma quedan fuera de
la ley todas las donaciones en efectivo, y también las que se realizan en exclusiva a

algunos miembros dirigentes del Partido.

C) El control del cumplimiento de las anteriores previsiones corresponde

unicamente al Tribunal de Cuentas vy a los drganos similares autondémicos. La diferente

competencia entre ambos es territorial, mientras que el primero dispone de competencia
en todo el Estado, los segundos se limitan al dmbito de la Comunidad Autondéma a la
cual pertenence; esto puede comportar en ciertos casos un doble control que no suele

ser problematico si existe colaboracién y coordinacion entre ambas instancias.

La justificacion del control que realiza este drgano sobre una asociacién
que no se puede definir como érgano pablico se encuentra en el art. 4.2 LOTCC, que
otorga al Tribunal de Cuentas competencia para fiscalizar "Subvenciones, créditos,
avales u otras ayudas del sector publico percibidas por personas fisicas o juridicas”.
Es decir, aunque la Constitucion establece que la actuacion del Tribunal de Cuentas se

dirigird al sector publico, la Ley del Tribunal de Cuentas amplia el dmbito de control
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subjetivo y su fiscalizacion alcanza también a todos los beneficiarios de subvenciones,
créditos, etc..., aunque se trate de sujetos que, como los partidos, no formen parte del

sector publico.

La competencia del Tribunal de Cuentas es contable y de legalidad, pero
no conoce los ilicitos penales ni las cuestiones que pertenecen a la jurisdiccion
contenciosa-administrativa. Sus facultades contables abarcan todos los fondos de los
partidos, tanto los de origen piiblico como los privados, aunque en principio la doctrina
limitaba la comprobacién contable a los ingresos publicos, entendiendo que ir mds alla
(fiscalizar las aportaciones de origen particular) significaba una ingerencia en el
derecho de asociacién. Esta duda doctrinal queda resuelta a partir de 1987, cuando el
art. 11 de la LOFPP le faculta para requerir a los partidos para que les presente una
relacion de las aportaciones privadas, incluyendo la identificacion de los donantes; es
decir, dentro de las competencias del Tribunal de Cuentas se incluye la revision de toda
la economia del partido. Sin embargo, esta fiscalizacidn sobre los ingresos y gastos de
funcionamiento se limita poco mds que a comprobar el cumplimiento de la legalidad

y la regularidad de la contabilidad (en funcidn de los justificantes aportados).

El art. 11.3 de la LOFPP le faculta para exigir, si es necesario, las
responsabilidades que pudieran deducirse del incumplimiento de la normativa, siempre
que no sean constitutivas de delito (en este caso debe informar al Ministerio Fiscal que
llevara a cabo las acciones que considere oportunas). Aunque por otra parte no se le
dota de capacidad sancionadora, por lo que en la prictica queda anulada su capacidad
para exigir responsabilidad. Del resultado de sus actividades anualmente redacta un
informe que presenta ante las Cortes, segin la ley, en un plazo de ocho meses desde
la recepcion de la documentacion. En la practica el periodo establecido sufren una
ampliacion, debido en parte a las deficiencias materiales y procedimentales con las que
debe trabajar el Tribunal. Asi, el altimo informe que se publica en el BOE, el 16 de

abril de 1997, corresponde a la contabilidad de los anos 1990, 1991 y 1992.
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El Tribunal de Cuentas dispone de amplias facultades de control (ya que
debe comprobar la contabilidad de todo el sector puiblico), pero, lo que es peor, de
pocos recursos (mas que personales, instrumentales, que les permitan conocer
claramente qué, como y por qué se pretende investigar las finanzas de los partidos).
En las ocasiones que han podido pronunciarse los Consejeros del Tribunal de
Cuentas'®® han puesto de manifiesto estas deficiencias, sobre todo la poca claridad y
especificidad de la normativa a la hora de determinar el control, pues no se contemplan

procedimientos de actuacion que puedan facilitar su tarea.

3. 2. Ingresos y gastos electorales.

A) Organos de control:
La fiscalizacion de la contabilidad electoral, que se encuentra regulada
de forma mucho mds detallada, corresponde en primer lugar a las Juntas Electorales

y posteriormente al Tribunal de Cuentas, y 6rganos similares de las Comunidades

Auténomas.

1.- La actuacién de las Juntas Electorales se limita en el tiempo

desde el dia de la convocatoria de elecciones hasta los 100 dias posteriores a la
celebracion de las mismas. Una vez acabada su actuacion, las Juntas Electorales estian
obligadas a informar del resultado de su actividad al Tribunal de Cuentas, quien, a

partir de ese momento, inicia su funcidn fiscalizadora.

Una vez practicada la eleccion, antes de la proclamacién de
electos, los representantes de los partidos deben presentar ante la JEC la contabilidad
detallada de los ingresos y gastos del periodo de campana. Ademads, el art. 132 LOREG

faculta a la Junta Electoral Central y a las Juntas Provinciales, para solicitar a los

13% Por ejemplo, en su comparecencia parlamentaria ante la Comisién de financiacion de los partidos
politicos y su endeudamiento creada en el Congreso en 1994, Vease Diario de Sesiones del Congreso, V
legislatura, afio 1994, Comisiones, nimero 340-359, pag. 10873.
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Administradores electorales la informacion adicional que necesita para realizar su tarea.
Asi mismo, las Juntas estin capacitadas para durante el ejercicio de su labor de control,
pedir a entidades bancarias el estado de las cuentas electorales y los ingresos

realizados.

Sidetectan una infraccion de las normas establecidas, siempre que
se trate de una infraccion leve, que no constituya delito, las Juntas disponen de
competencia para sancionar. La multa puede ascender entre 20.000 y 200.000 pesetas
si se trata de autoridades o funcionarios, y entre 5.000 y 100.000 si el ilicito es
realizado por particulares; pero las infracciones de la normativa electoral que estén

tipificadas como delito corresponde sancionarlas a los Tribunales penales.

2.- Los partidos que alcancen los requisitos para recibir
subvenciones publicas, estin obligados también a presentar su contabilidad al Tribunal
de Cuentas, entre los 100 y 125 dias posteriores a la celebracion de las elecciones. Es
decir, una vez finalizada la tarea de las Juntas Electorales, por lo que el control de

ambos 6rganos no se sobrepone.

Segun el art. 134.2 LOREG, el Tribunal de Cuentas debe
pronunciarse sobre la contabilidad electoral dentro de los 200 dias posteriores a las
elecciones (plazo bastante breve para realizar correctamente tan complicada tarea).
Durante el ejercicio de su labor puede solicitar tanto a los partidos, como a otras
entidades'® la informacién que considere oportuna. Una vez realizado el informe
electoral, el Tribunal de Cuentas debe remitirlo tanto a la Comision parlamentaria
mixta de relaciones con el Tribunal de Cuentas, como al Gobierno. Este tltimo, en un
mes desde la recepcion del informe, presentara a las Cortes un proyecto de crédito

extraordinario por el importe de la subvencién a adjudicar.

7% El art. 133.5 LOREG impone la obligacion de informar al Tribunal de Cuentas a todas las empresas
que hayan facturado a una agrupacion politica gastos electorales superiores a 1.000.000 de pesetas.
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En caso de detectar irregularidades en la financiacion, el Tribunal
de Cuentas esta facultado para proponer la no adjudicacién o reduccién de la
subvencion (es decir, que en caso de ingresos y gastos electorales, sus competencias
fiscalizadoras son mayores que en la contabilidad ordinaria). Aun asi, parte importante
de la doctrina, entre eilos Alvarez Conde'?’, propone de lege ferenda, para hacer mas
efectivo el control del Tribunal de Cuentas, aumentar sus competencias y reconocerles
una auteéntica potestad sancionadora dirigida tanto sobre los partidos como hacia las
demds persona fisicas y juridicas, bancos, etc.. que intervienen en la financiacién de
los partidos politicos. Esta medida servirfa para eliminar la actual ambiguedad sobre
el ejercicio sancionatorio, pero es dudoso que sélo el endurecimiento de las sanciones
comporte un control mas eficaz. La propuesta que realiza el Tribunal sobre la no
adjudicacion o reduccidn de la ayuda estatal debe ser confirmada o rechazada mediante
resolucion de la Comision, ésta es quien dispone de la Gltima palabra respecto a la
concesion de las suvenciones electorales. Con buen criterio, la Comisién suele respetar
la opinién que recibe del Tribunal de Cuentas y sus propuestas, basadas en datos
juridicos y contables, son puestas en practica, sin que la Comisién parlamentaria
introduzca elementos politicos que podrian distorsionar la verdadera finalidad del

control.

Una vez que las Cortes aprueban el proyecto de crédito que
presenta el gobierno y en un plazo de 100 dias, se hard efectivo el pago de la
subvencion. Todo este largo proceso retrasa la recepcion de ayudas por los partidos,
que no se recibirdn, como minimo, antes del transcurso de un afo desde la celebracién
de la eleccion. Para evitar los perjudicios que este retraso puede ocasionar en la
economia de los partidos, la normativa contempla adelantos del 30% antes de la
celebracién de las elecciones y del 90% de la subvencioén correspondiente una vez

realizada la eleccion.

**7 Vid. E. ALVAREZ CONDE, "Algunas propuestas sobre la financiacion de los partidos politicos”

en: AA.VV., La financiacién de los partidos..., op. cit. pag. 28.
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B) Control de ingresos electorales.
1.- Se exige la identificacién de toda persona fisica o juridica que quiera

realizar aportaciones a las cuentas electorales, y se prohiben los ingresos andnimos.

2.- Los partidos que quieran recibir ingresos de donaciones privadas
durante el periodo electoral, deben abrir una (o varias, pues la ley no determina el

namero) cuentas en entidades bancarias o cajas de ahorros. Al Administrador se le

otorga un plazo de 24 horas para comunicar a la Junta Electoral que corresponda la
apertura de la cuenta (o cuentas electorales). Ademas, se limita el uso de los fondos de
estas cuentas al pago de los gastos electorales (detalladamente definidos en el art. 130
[LLOREG). Otras medidas que sirve para controlar los ingresos electorales son las ya
explicadas limitaciones a las cantidades a aportar, y las prohibiciones de ciertas

donaciones.

C) Control de gastos electorales.

La LOREG centra su sistema de control en la limitacién de los gastos.

1.- Introduccién.

La limitacion de gastos electorates es una medida que surgié con la
intencion de reestablecer la igualdad entre los diferentes partidos, pues no todos
disponian de iguales cantidades para gastar y creian que mdis dinero suponia un mejor
resultado. En la actualidad, mas que perseguir una finalidad igualitaria, los topes a los
gastos pretenden servir para evitar el progresivo endeudamiento. En los sistemas
comparados europeos es practica comin la limitacidon de los gastos electorales: en el
Reino Unido existe desde hace muchas décadas y consisten en una determinada cantidad

por elector o por distrito"*

, aunque como sélo afectan a los candidatos y no a los
partidos, es como si no existieran limites (pues pocos candidatos se presentan en la

actualidad sin ¢l sustento de un partido politico); en Francia la limitacién depende del

138 En las elecciones Parlamentarias el gasto maximo asciende a 3.648 libras por circunscripcion, mas
4,1 peniques por cada elector de distrito rural y 3,1 peniques por cada elector de zona urbana,
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tipo de eleccién'®; en Alemania son 230.000.000 marcos como limite absoluto de
gasto para todos los partidos; y en Holanda el miximo se establece en 11 florines por
elector. Algunos paises no contemplan este tipo de medidas porque tienen poca utilidad
prictica, pues normalmente no suele ser respetadas y es dificil ejercer un control
efectivo; pero alternativamente han desarrollado otras formas de favorecer
indirectamente la contencién del gasto electoral: restricciones al endeudamiento que
pueden contraer los partidos (que también existen en la legislacion espafiola), acuerdos
entre los partidos para limitar voluntariamente los gastos de las campafias, etc...
Mecanismos a tener en cuenta en una futura ley electoral, o en la ley de financiacion

de los partidos.

El sistema espafol se caracteriza por ser fuertemente restrictivo en
cuanto a los gastos electorales: por una parte limita los gastos globales que cada partido
puede realizar durante la campaiia electoral (dependiendo de la eleccion de que se
trate); por el otro, condiciona ciertos gastos a un porcetaje determinado {(a la
amortizacion de los préstamos no se puede dedicar mas del 25% de la subvencion
publica, en publicidad electoral en carteles el 25% del limite global de gastos, y en
promocion en prensa y en emisoras de radio la inversion no puede superar el 20% del

limite total de gastos).

2.- Gastos globales: regulados en los arts. 175.2, 193.2 y 227.2 de la

LOREG, depende de cada proceso electoral, pero normalmente se calculan
multiplicando una cantidad fija por el mimero de habitantes de la poblacidn de cada
circunscripcién electoral. A dicha cantidad se le suele sumar otra cifra en funcién del

numero de circunscripciones en que concurra el partido a las elecciones.

3% En las municipales, 11 Francos franceses (FF) por votante si la poblacién es menor de 15.000
habitantes y 5 FF si la poblacion es superior a 250.000 habitantes, en las ¢lecciones a departamentos, entre 3

y 6 FF. Mientras que en las presidenciales, 120.000.000 FF por candidato y 160.000.000 FF si liega a la
segunda vuelia,
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a) En las elecciones legislativas: el maximo de gastos electorales

que cada partido puede realizar se calcula multiplicando por 40 pts el nimero de
habitantes (de la poblacion de derecho de las circunscripciones donde presente el
partido candidatura). Asi, en la provincia de Barcelona con una electorado de
aproximadamente 2.500.000 de personas cada partido puede gastar para las elecciones
100.000.000 de pesetas, cantidad que a primera vista ya parece excesiva.

b) En las elecciones municipales, el nimero de habitantes se

multiplica por 12 pts, a lo que se afiade 16.000.000 de pts. por provincia, para los
partidos que concurran a las elecciones en al menos la mitad de los municipios.

c) Por otra parte, los gastos electorales al Parlamento europeo

tienen un maximo del nimero de habitantes (de la poblaciones de derecho en las

secciones electorales donde se solicite la difusion de papeletas) multiplicado por 20 pts.

Estas cantidades pueden ser actualizadas (sin que la ley establezca
criterios objetivos para determinarlas), por Orden del Ministerio de Economia y
Hacienda en los 5 dias siguientes a la convocatoria. En las iltimas elecciones
legislativas de 3 de marzo de 1996, la Orden del Ministerio de Economia y Hacienda

de 10 de enero**

establece el limite de gastos electorales en 44 pesetas por habitante.

Todo ello, sin contar la subvencion del mailing electoral que asciende
a 20 pts. por elector en las elecciones legislativas y locales, mientras que en las del
Parlamento Europeo, estos pagos se calculan de forma proporcional a los resultados.
Esta ayuda publica no se contabiliza dentro de los limites a los gastos electorales, con
lo cual para determinar el limite real de gastos se debe afiadir a la cifra anterior
(siguiendo con €l ejemplo de Barcelona, a los 100.000.000 pts.), la cantidad de
50.000.000, y esto hace que la cifra absoluta de gasto miximo en esta provincia serian

150.000.000 de pesetas.

También se controlan los gastos determinando su destino final. Asi, el

119 pyblicada en el B.O.E. el 11 de enero de 1996.
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art. 8 de la LOFPP limita la cantidad que puede ser comprometida para el pago de la
amortizacion de las operaciones de crédito al 25% de los ingresos que recibe el partido
como financiacién pablica (de gastos tanto ordinarios, como de Grupos parlamentarios).
Esta medida, junto con la estipulacion de gastos publicitarios que veremos a
continuacion ha sido definida por algin sector politico inconstitucional porque restringe

Injustificadamente la libre contratacién, aunque nunca ha llegado a ser impugnada.

3.- Gastos en publicidad:
a) Segun el art. 55.3 LOREG, en pancartas v carteles el gasto no

podré ser superior al 25% del limite global de gastos (previstos como se acaba de ver,
en los arts. 175.2, 193.2 y 227.2, dependiendo del proceso electoral de que se trate).
En las elecciones legislativas y en la provincia de Barcelona se ha calculado el limite
de gastos en 150 millones, de los cuales como maximo 37.5 millones se podran
destinar a la propaganda a través de pancartas y carteles (demasiado si consideramos
que el lugar de colocacion de los cartes suele ser gratuito: los espacios cedidos por los
Ayuntamientos).

b) Se permite la publicidad en prensa periddica y en emisoras de

radio de titularidad privada, siempre que la inversion por este concepto no supere el

20% del limite total de gastos. En el ejemplo, 30 millones.
¢) Se prohibe cualquier gasto en publicidad electoral en los

medios de comunicacidn de titularidad pablica. La Ley Organica 2/88 de 3 de mayo

reguladora de la publicidad electoral en emisoras de television privada, extiende a éstas

la prohibicién anterior, basindose en la definicion de la televisién en general, como
servicio publico esencial. Aunque a la radiodifusion también se le otorga el caricter de
servicio publico, la prohibicion en este caso sdlo afecta a las emisoras publicas, segiin
el art. 1 de la LO 10/1991 de 8 de abril de publicidad electoral en emisoras
municipales de radiodifusion sonora; sin que parezca justificado la diferencia de trato

entre la radio y la television privadas.

148



SEGUNDA PARTE

En Espaiia, en términos comparativos, el gasto de las campafias
electorales sigue siendo excesivo'!, aun después de que la legislacion impusiera los
limites que acabamos de ver. Que la inversiéon que efectuan los partidos en cada
convocatoria electoral sigua siendo elevada pone de manifiesto que los limites legales
son demasiado altos, y no sirven realmente para la contencion del gasto. El problema
de reducir ain mas los gastos electorales es que con ello se fomenta el incumplimiento

de la ley y la ocultacién de los gastos reales de los partidos.

3. 3. Gastos parlamentarios.

Las asignaciones que reciben los grupos parlamentarios, en concreto los del
Congreso, son fiscalizadas por la Mesa. No se regula en los Reglamentos
parlamentarios la forma de realizar este control, y como ya se ha apuntado
anteriormente, lo dnico que cabe deducir de ellos su caracter facultativo, aunque se
trata de una fiscalizacion de poca importancia, pues los inicos ingresos que reciben son
los procedentes de subvenciones piibicas (recordemos que no estin previstas las

donaciones privadas dirigidas directamente a los Grupos parlamentarios).

3. 4. Efectos del control.

Solo en caso de incumplimiento de las previsiones legales que afectan a la
financiacion privada, se establece una sancidon qgue consiste (art. 7 de la LOFPP), en
una multa por una cantidad equivalente al doble de la aportacion ilegalmente aceptada.
Se trata de una sancién bastante débil, considerando que existe un infimo porcentaje

de posibilidades de descubrir la financiacion irregular de un partido, a éste le conviene

'*1 Por ejemplo, en las elecciones de 1986 PSOE declara una inversién de 2.650 millones de pesetas

y Coalicién Popular 1.897 (ambos disponen de candidaturas en todas las circunscripciones), mientras que las
campafias estadounidenses el coste total se aproxima a 8.000 millones aunque su extension territorial es veinte
veces mayor a la espafiola, su censo electoral supera entre seis v siete al nuestro y la propaganda en televisién
no es gratuita, sino que deben abonarla los partidos y su coste es muy elevado. Fuente: P. DEL CASTILLO,
"La financiacion de las elecciones generales de 1986", RDP n® 25, 1987, pigs. 117-149.
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mads decantarse hacia la ilegalidad, pues en el remoto caso de que su ilegalidad sea
descubierta, el coste no es demasiado elevado, sélo habrd de pagar el doble de la
cantidad defraudada (0 merjor dicho, ¢l doble de la cantidad defraudada que se haya

descubierto).

Retomando en este punto la discusion filosdfica sobre las causas del
cumplimiento de las normas juridicas, y partiendo de un modelo de hombre racional,
unicamente podemos trabajar con dos categorias que provocan el cumplimiento de las
normas: la obtencién de un beneficio o el temor a la sancién. La practica de los
partidos impide, tal como seria deseable, reconocer una tercera categoria: el respeto
a la legalidad basado sélamente en motivaciones morales y en su talante democratico.
Si se acepta esto, es necesario proponer medidas que tiendan a satisfacer alguna o las
dos causas del cumplimiento de la legalidad. Es decir, instaurar una regulacion de la
financiacion de los partidos cuyo cumplimiento significara un beneficio para la mayoria
de partidos, a la vez que se aumenta de forma considerable las sanciones en los casos
de alejamiento de la legalidad. De esta forma se contiene la tentacion a la financiacion

corrupta, porque no interesa y también por el miedo al castigo, que serd considerable.

En caso de actuacion delictiva, la competencia se otorga de forma exclusiva a
los tribunales ordinarios del orden penal. Para la infraccion no constitutiva de delito
se ha previsto la sancion del art. 7 LOFPP, aunque no se determina el érgano al que
corresponde imponerla. Parece deducirse que no serd el Tribunal de Cuentas ni las
Juntas Electorales, sino la Comisién Parlamentaria de relaciones con el Tribunal de
Cuentas, en definitiva, el propio Parlamento. No parece 16gico que sean los propios
partidos (con representacion parlamentaria) los que se encarguen de imponerse
sanciones a si mismos en caso de incumplimiento de las normas de financiacion. Por
la inidoneidad de este mecanismo sancionador y por las ambigiiedades que contiene la
prevision legal, se ha de insistir en una modificacién orientada hacia una mayor
concrecion del control, un aumento de las sanciones (aunque esta medida no es siempre

efectiva), y a la atribucion clara de competencia sancionadora al Tribunal de Cuentas.
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V.- Valoracién final

Todas las normas analizadas establecen un sistema de financiacion
aparentemente rmixto, pues los partidos se nutren de fondos tanto publicos como
privados, aunque la dualidad de ingresos de los partidos es sélo aparente, porque la
realidad demuestra que la financiacion es asumida casi en exclusiva por el Estado. Los
partidos reciben elevadas cantidades de dinero publico por diferentes conceptos (gastos
electorales, gastos de funcionamiento ordinario y gastos de los Grupos parlamentarios},
y aunque la donaciones estan legalmente limitadas, son limites que no hace falta aplicar
porque tedricamente los ingresos privados que reciben los partidos son muy escasos;
en las contabilidades que presentan ante el Tribunal de Cuentas se refleja la practica
inexistencia de donaciones, aunque en general se desconfia de los datos que aportan los
partidos y se intuye que las aportaciones privadas superan las cantidades declaradas,

y que en ocasiones, se realizan al margen de la legalidad.

Para realizar una correcta valoracion de la financiacion de partidos a estos datos
hay que afnadir otros elementos: el importante endeudamiento que sufren los partidos
espafoles (aunque en todos los paises del mundo la situacion econdmica de los partidos
es precaria), la existencia de cierta apatia generalizada hacia los partidos y el sistema
politico y el alejamiento progresivo de los partidos de los ciudadanos e incluso de sus

propios afiliados.

En primer lugar, hay que partir de la urgente necesidad de modificar la
legislacion actual en la materia, pues en muchos aspectos ha quedado obsoleta y en
otros ya no se aplica. Los informes de fiscalizaciéon de la contabilidad de los partidos
que realiza el Tribunal de Cuentas exponen reiteradamente la recepcion por los partidos
de subvenciones piblicas no previstas en la Ley 3/87 (por ejemplo, las que provienen
de aportaciones de las corporaciones locales) y no es concebible que en un Estado de
Derecho una norma con rango legal vilidamente elaborada por el Parlamento se ignore

e inaplique de esta manera. Por ello, el sistema de financiacidn se ha de reformar,
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entre otras cosas, para adaptarlo a la realidad y conseguir el cumplimiento de sus
preceptos; pero esto no tendrd ningin valor sin la colaboracion y disponibilidad de los
propios partidos. La legislacién tiene una eficacia limitada para poner fin a éstos
problemas, ninguna reforma normativa, por técnicamente perfecta que sea, tendra
posibilidades de éxito sin la colaboracién de las fuerzas politicas, las cuales deben dar

ejemplo a la sociedad de convivencia democritica.

Para evitar un tratamiento del tema utépico se ha de partir de la realidad actual.
En este sentido, ciertamente, la dificultad para aportar solucién a la normativa que
establece la finnaciacion de los partidos es notoria, pero el objetivo no puede ser otro
que evitar cualquier tipo de corrupcién. La propuesta que se explica a continuacion
pretende evitar estos desviamientos de la legalidad, imponiendo un sistema mads
adecuado a la realidad, y al concepto de partido politico recogido en nuestro
ordenamiento juridico: la naturaleza dual. Esta naturaleza equilibrada no concuerda con
el sistema de financiacion, pues en éste se otorga destacada primacia a la financiacién

publica.

Para empezar cabe preguntarse si es la financiacién ptblica de los partidos es
una exigencia natural de la democracia, como afirma parte de la doctrina (consideran
que sin ella sélo se consigue que los partidos dependan de protectores privados y por
tanto sean mas propensos a defender intereses particulares y ademds se pone en peligro
el pluralismo politico). La tendencia generalizada en Europa es la liberalizacién de la
financiacion privada, sin que esto haya afectado al pluralismo, pero, contrariamente,
exige un esfuerzo superior de los partidos en la realizacién de sus funciones, al
necesitar tanto apoyos clectorales como econdomicos. Ademds, la participacion del
electorado en el mantenimiento econémico de los partidos sirve para reforzar el sistema
democritico, para favorecer la participacion politica, y para fortalecer las relaciones

entre los partidos y la sociedad.

Es evidente que la naturaleza, en parte publica, que el ordenamiento otorga a
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los partidos exige la aportacién pablica a su sustento. El Estado debe contribuir a
mejorar la economia de los partidos, pues con ello en Gltima instancia beneficia al
sisterna democratico, esto justifica la continuacion de las subvenciones publicas a los
partidos, pero sin que conlleve la dependencia exclusiva de ingreses pablicos, tal como
ocurre en Espafia actualmente. Si queremos ser coherente con el concepto

constitucional de partido, se deben abrir las puertas a las donaciones privadas.

Los ctudadanos, segun el estudio CIS 1740 y 1788, BarOmetro de Opinion
Publica, y Monogréafico "cultura politica” respectivamente, realizados entre junio de
1988 y enero de 1989'** manifestaban valorar el papel esencial de los partidos en el
funcionamiento del sistema democritico (sdlo el 17% no les otorga utilidad), aunque
por otra parte afirman que los partidos son bastantes parecidos entre si (esta es la causa
del bajo nivel de identificacion partidista y de afiliacién politica), y que los dirigentes
de las principales formaciones priman los intereses partidistas por encima de los
intereses generales del pafs, por eso consideran a sus dirigentes poco honrados y
medianamente creibles. No es conocido por de los espafioles el hecho de que los
partidos mayoritarios se financian casi exclusivamente con dinero publico (sélo el 58%
afirma saber que el Estado otorga ayuda econémica a los partidos), pero la opinion al
respecto va desde un 38% que se muestra favorable a la financiacién exclusiva de
militantes y simpatizantes, un 30% considera que esa deberia ser la fuente principal de
ingresos (aunque acompafnada de la colaboracion del Estado), al 7% que se manifiesta
a favor del sostenimiento exclusivo gracias a las ayudas piblicas. Estos datos no
concuerdan con la disposicion ciudadana a contribuir a la financiacion de los partidos
que se reduce al 24%, aunque sumaban un 68% los favorables a este tipo de
contribuciones. Por lo que, si se otorga valor a esta encuesta, el perfil del ciudadano
espafol medio se muestra partidario del sostenimiento principalmente privado de los

partidos, pero siempre que no sea €l quien tenga que realizar las aportaciones.

142 yid. P. DEL CASTILLO, “La financiacién de los partidos politicos ante la opinion publica”, RDP
n® 31, 1990, pags. 124-141.
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El endurecimiento de las sanciones y la limitacién de gastos electorales son
medidas de escasa eficacia y de dificil control, por lo que parece mas conveniente la
adopcion de otras férmulas que comporten una campaia electoral menos cara: por
ejemplo, aumentar los debates televisivos (en emisoras publicas), intentar cambiar el
mondlogo en sus miiltiples manifestaciones (mitines electorales, anuncios
propagandisticos en prensa o radio, etc.}, por la légica del didlogo, que hace que el
ciudadano se sienta mds implicado en el debate y sea mds ficil hacerle llegar el
mensaje. El exceso de informacién redunda en perjuicio de los propios partidos, por
lo conviene prohibir la publicidad comercial que se realiza fuera de los espacios
publicos gratuitos; ademds, su coste es elevado e incrementa la existencia de
desigualdad entre los grupos politicos. De hecho, ya se han tomado algunas medidas
en este sentido, ante la inminencia de diversas elecciones el afio préximo, se ha
propuesto la celebracion conjunta no sdlo de las locales y las autonomicas (como se
venia haciendo hasta ahora), sino también se concentrard en el mismo dia la eleccién
al Parlamento europeo. Es evidente que esto servira para reducir los gastos electorales,
aunque no hay que olvidar que la acumulacion de elecciones no siempre sera posible,
pues una democracia deliberativa exige que sobre algunos temas la discusién sea

especifica y no se junten niveles con problemdticas distintas.

El sistema espaiiol de financiacién de los partidos mantiene cierto oscurantismo
sobre el monto total de las subvenciones publicas y para fomentar la aparicion de la luz
en un mundo de penumbras: el de las finanzas de los partidos, una medida efectiva es
la recepcion de caudales publicos por un tnico conducto, eliminando las tres vias
actuales (gastos ordinarios, gastos electorales y gastos de los Grupos Parlamentarios).
Estos tres tipos de ayudas estatales que pretenden cubrir finalidades distintas, eran
Justificables en su origen, pero sus limites se han ido difuminando con el tiempo y
actualmente es dificil encontrar la razonabilidad de la distincién en cuanto a las

subvenciones directas se refiere.

143 B, RUBIO LLORENTE, en un articulo de opinién publicado en EL PAIS el 12 de octubre de 1997,

pag. 13, manifiesta sus dudas de que baste el endurecimiento de las sanciones para que se evite la tendencia a
rodear la legalidad.
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Se propone, en primer lugar, diferenciar entre dos sujetos a subvencionar: el
partido politico en si mismo y el Grupo parlamentario; pues de esta forma se puede
distinguir las tareas que corresponde a cada instancia. Respecto a los Grupos, que
tienen atribuidas importantes funciones piiblicas, es claro que el Estado debe ser el que
se encargue de mantenerlos; aunque la subvencién que se les entrega debiera tener
como destino exclusivo la realizacion de tareas parlamentarias. En la actualidad esto
se intenta controlar mediante la obligacién de llevar una contabilidad separada, aunque
en la practica no se consigue porque apenas se somete a control. Partiendo de que los
gastos que generen las labores parlamentarias de los grupos debe sufragarlos
integramente el Estado, para conseguir el objetivo perseguido por esta modalidad de
financiacidn (ayudar exclusivamente a los grupos y no a los partidos), seria conveniente
eliminar las aportaciones dinerarias, y sustituirlas por una financiacién indirecta
completa. Es decir, poner a disposicion de los grupos de la oposicion la infraestructura
estatal existente, proporcionarles todos los recursos materiales y personales necesarios
para llevar a cabo la funcién que les corresponde. Con ello se conseguiria disminuir
considerablemente los gastos de los grupos (e indirectamente de los partidos), a la vez

que supondria un ahorro en gasto plblico, pues se utilizarian medios ya existentes.

En segundo lugar, respecto a la distincion legislativa entre gastos ordinarios y
gastos electorales, parece conveniente conservarla. Aunque se afirme que la diferencia
entre gastos ordinarios y electorales no es muy clara, pues algunos grandes partidos se
encuentran permanentemente en campafa o actian siempre con miras a la obtencion
de resultados en la futura convocatoria electoral; también es cierto que durante el
periodo electoral los partidos gastan mds que en otra época, esto hace que a esos gastos
se les llama gastos extraordinarios, ya que las elecciones no se celebran continuamente
$ino que solo tienen lugar de tanto en tanto. Ademads de la raz6n practica anterior, otra
razOn de mayor peso es la diferente tarea que realizan los partidos antes y durante las
elecciones. Si de la naturaleza de los partidos destacabamos las funciones piblicas que
impiden situarlo en el campo de las simples asociaciones privadas, es durante el

periodo electoral cuando se realizan gran parte de sus funciones publicas (también
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cuando actda el grupo parlamentario), lo que justifica la ayuda estatal en esta época.

Todo esto nos lleva a mantener, por un lado, dos categorias diferenciadas por
el factor tiempo: gastos durante la campafa electoral (y por tanto, de caracter
extraordinario), y el resto, y por el otro, a justificar que durante las elecciones se
disfrute de aportaciones principalmente piblicas (pero financiacién indirecta), basadas
en las funciones que llevan a cabo los partidos en ese periodo; mientras que entre
elecciones, momento en el que el partido se caracteriza como asociacion, su nutricion
principal derive de fondos privados. Con los cambios propuestos se permitiria otorgar
mayor claridad al sistema, pues se eliminaria la actual duplicidad o incluso triplicidad
de las ayudas estatales a los partidos, y solo se mantendria la subvencion permanente

anual, pero en una cantidad mds reducida.

También parece oportuno modificar uno de los aspectos mds criticados de la
actual normativa: los criterios de distribucion de los fondos pablicos. La financiacion
estatal se debe otorgar en funcién de los resultados electorales (como forma de
legitimacién popular del sistema), pero tomando como pardmetro los votos y no la
obtencion de representacién. Una cosa es que en aras de la estabilidad del sistema
politico la regla electoral (método de Hondt) tenga cierto resultado mayoritario, y otra
muy diferente es que estos mismos criterios se utilicen para otorgar las subvenciones
publicas a los partidos; pues en este caso no se respetaria principio de igualdad que

exige la financiacion publica ni se favoreceria el pluralismo politico.

Al reducir la financiacion ptblica se deben establecer medidas que ayuden a
aumentar la financiacion privada, y con ello fomentar el acercamiento entre las
formaciones politicas y el pueblo. La obligacion de los partidos de buscar aportaciones
ciudadanas cambiaria su actuacion politica, y es probable que sirviera para racionalizar
los elevados gastos ordinarios de los partidos hasta ahora sufragados por "papi
Estado"; aunque esto no debe entenderse como una apuesta por el partido tinicamente

como maquina electoral (al estilo EUA), pues este modelo no podria cumplir con una
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parte importante de las tareas que cumplen las formaciones que siguen el sistema
europeo, sobre todo las de tipo pedagdgica, formacién y canalizacion de la opinién

publica, etc.

En resumen, se sugiere que la instrumentalizacion de la financiacién puablica
directa se realice a través de unma tnica via: la llamada financiacién de gastos
ordinarios, pero en una cuantia mds reducida que en la actualidad. Esta férmula se
acompanard, por una parte, de una financiacién indirecta tanto a los grupos
parlamentarios como a los propios partidos durante la campana electoral, y por otra,

de medidas de fomento de las donaciones privadas.
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TERCERA PARTE:
ANALISIS DE LAS PROPOSICIONES DE LEY PRESENTADAS EN 1996.

I. Introduccion.

En la VI legislatura, iniciada tras las elecciones del 3 de marzo de 1996, los
parlamentarios no han considerado oportuno crear una nueva comision que contimie el
estudio e investigacion que quedé inacabado en el anterior periodo de sesiones.
Recordemos que entonces no se pudo llegar a un acuerdo sobre un texto concreto.
Como contrapartida, a lo largo de la segunda mitad de 1996 (14 de junio, 4 de julio
y 16 de septiembre), han sido presentadas al Congreso por diferentes grupos
parlamentarios: Socialista (PSOE), Popular (PP), Catalin (CIU), Vasco (EAJ-PNV) e
[zquierda Unida-Iniciativa per Catalunya (IU-IC), respectivamente, cinco proposiciones

de Ley Organica sobre la Financiacion de los Partidos Politicos.

La dltima actuacion parlamentaria sobre las mencionadas proposiciones que se
publica el 5 de enero de 1998 en el Boletin Oficial de las Cortes Generales (Serie B:
proposiciones de Ley) es el informe de la ponencia del cual surge un nuevo texto (de
minimos) que pretende reunificar las anteriores proposiciones de ley. Todavia queda
un largo proceso parlamentario que recorrer y es posible que la actual proposicién no
Hegue a convertirse en ley, pero su estudio y dedicacion estd justificado por la
voluntad, manifestada por representantes de todos dos partidos, de eliminar las
disfunciones del actual sistema de financiacion partidista, a través del consenso.
Consenso que empieza a peligran desde el momento en que el nuevo texto s6lo ha
obtenido el apoyo del partido gobernante y de CIU y PNV, es decir de una mayoria

absoluta que podria aprobar 1a ley, pero que no es probable que lo haga.

Existe, tanto entre las fuerzas parlamentarias como entre los constitucionalistas

y politdlogos, el convencimiento general de que es necesario cambiar la regulacion en
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materia de financiacion de partidos. Por tratarse de un tema tan importante y para dotar
de mayor legitimidad a la ley, se busca un elevado grado de acuerdo, por ello €l Grupo
parlamentario popular presenta una Proposicion de Ley, igual que el resto de Grupos,
en lugar de materializar sus ideas en un Proyecto de Ley gubernamental, con las
ventajas de tramitacién que éste comporta. De esta forma, no se impone un texto por
el ejecutivo, sino que de cinco propuestas de ideologias diferentes, se extrae una norma

fruto de la discusion y el consenso.

La Ley que actualmente contiene el régimen juridico de los partidos politicos,
la Ley 54/1978 de 4 de diciembre, es sdlo algo anterior a la Constitucion, pero fue
elaborada por la misma Asamblea legislativa e incluso recibid los mismos apoyos que
la norma suprema, se trata de una Ley ordinaria aprobada por consenso. También la
Ley Organica 3/1987 de 2 de julio, sobre financiacion de los partidos politicos, recibid
un elevado respaldo parlamentario. Las dos situaciones precedentes y el hecho de que
se trate de un tema delicado, provoca la actual basqueda del acuerdo entre todas las
fuerzas politicas para la nueva Ley, especialmente porque bajo la financiacidn se
encuentran cuestiones de mayor embergadura que afectan al sistema democratico en su

conjunto.

El modelo de financiacion elegido por todas las propuestas consiste,
resumidamente, en mantener un sistema mixto, por un lado se establecen subvenciones
estatales, justificadas por el destacado papel que la Constitucion otorga a los partidos
y porque con ellas se favorece la independencia de los partidos (en el sentido de
actuacion libre, no dependiendo de los grupos que los financian); por el otro, se
contempla la financiacion privada, se argumenta que se trata de aportaciones licitas,
aunque en aras de preservar los principios de publicidad e independencia que deben

regir un Estado de Derecho, se aconseja limitar este tipo de ingresos.

Sigue sin prestarse demasiada atencion a la definicién de partido politico. En

diversas ocasiones se hace referencia al modelo de partido instaurado por la
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Constitucion, tanto para justificar la adopcion de alguna medida como para extraer
ciertas consecuencias juridicas; pero no se constata una aproximacion juridica al
concepto. Sélo CIU en la motivacién de su propuesta, los define como asociaciones
privadas que tienen atribuidas funciones de interés publico (en la linea de la

jurisprudencia constitucional ya analizada).

De todos los temas tratados por las normas estudiadas, destaca la intencion de
establecer un régimen fiscal aplicable a los partidos completo y sistematico, evitando
la dispersion anterior. Se pone cierto énfasis en el sistema de obligaciones contables
para los partidos que, si bien no sufre gran variacion, dos de las propuestas (PSOE y
PP) remiten a una regulacién posterior en materia de formulacién, aprobacién y
publicidad de las cuentas de los partidos, es decir, se obliga al gobierno a que en un
periodo de tres meses presente un proyecto de Ley de reforma del régimen contable,
de control y fiscalizacidn de la actividad financiera de los partidos. Y se les requiere,
ademads, para que elabore, contando con la colaboracion del Tribunal de Cuentas, un
Plan Especial de Contabilidad para los partidos. De ello se deduce que la nueva Ley
de financiacion de los partidos politicos no contendra la regulacion completa de la
materia, en algunos puntos (por ejemplo, respecto a los mecanismos de control
contable) tendra cardcter provisional, a la espera de la aprobacién de otra norma mais

especifica que le servird de complemento.

En las exposiciones de motivos de las propuestas, en general se hace referencia
a unos objetivos encomiables: utilidad de 1a norma, incremento de los controles (tanto
internos como externos), efectividad de los principios de transparencia y publicidad
(principios que, segiin ¢l Partido popular, deben presidir inexcusablemente el marco
financiero de los partidos, para que los ciudadanos conozcan quienes contribuyen a
mantener a los partidos politicos), etc. Adelantamos ya una opinidn que iremos
desarrollando a los largo del capitulo, una vez examinada la nueva regulacion, podemos
descubrir que los objetivos inicialmente propuestos no se materializan en ninguna

medida concreta que permita diferenciar las nuevas propuestas de la normativa
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precedente en materia de cumplimiento de los principios de control y publicidad. Se
afirma en las exposiciones de motivos que se pretende abordar el tema desde un punto
de vista realista, y no utdpico, partiendo de la crisis econdémico-financiera de los
partidos, de la cual se acusa, en parte, a la reiteracion de procesos electorales. En
definitiva, se valora la situacidén social actual, la existencia de una crisis no tinicamente
econdmica, sino que va mds all4, llegando a ser una "crisis de confianza", de deterioro
de la imagen que los ciudadanos se hacen de los partidos (ocasionada en gran parte por
los Gltimos escdndalos de financiacién irregular), y partiendo de los defectos existentes,
la nueva normativa debera articular mecanismos para eliminarlos, estableciendo un

modelo de financiacion de partidos que ha de ser amplio y plural como es la sociedad.

Todas las proposiciones mantienen una estructura equivalente a la contenida
en la Ley de Financiacion de Partidos Politicos de 1987, aunque como veremos a
continuacidn, las coincidencias no son sélo formales, sino también materiales: dmbito
de aplicacion, fuentes de financiacién, subvenciones publicas y aportaciones privadas,
control interno y externo y, régimen sancionador. Esto facilita en gran parte el estudio
comparativo, pues podemos utilizar el mismo esquema de andlisis que en el capitulo
anterior. Es decir, diferenciaremos entre los tipos de financiacién segin su origen:
publica y privada, y dentro de cada una de ellas prestaremos atencién al sujeto o
sujetos financiados, la finalidad perseguida, la forma de realizar los ingresos y los

distintos tipos de aportaciones posibles.

II. Financiacién publica.

1.- Sujetos financiados.

En el primer articulo de todas las proposiciones {excepto la de CIU), referido

al ambito de aplicacion de la Ley, el sujeto de la financiacién no solo son los partidos
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politicos, sino también las coaliciones electorales (segin la propuesta socialista). O
bien, de forma mas general, partidos politicos y asimilados (es decir, federaciones de
partidos, coaliciones electorales y agrupaciones de electores). Unicamente el grupo
parlamentario cataldn apuesta por el silencio, al entender que el titulo de la Ley es
suficiente para aclarar cudles son los sujetos financiados: los partidos politicos, hemos

de creer que en un sentido amplio.

Por tanto, resulta juridicamente inexacto hablar de financiacién piblica referida
Unicamente a partidos politicos, pues aquella puede extenderse a otras agrupaciones
politicas (federaciones, coaliciones electorales o de partidos, o incluso agrupaciones de
electores), que formalmente no se consideran partidos, pero que en la practica (durante
la época electoral) realizan las mismas funciones. En este sentido, la nueva norma,
pretendiendo adaptarse a la realidad, supone un avance respecto a la legislacion
anterior, cuyo articulo primero sélo mencionaba la figura de los partidos como posibles
sujetos de la financiacién estatal. De todas formas, se trata de una cuestién de matiz
tedrico, pues es habitual el uso del término partidos de forma general,

sobrentendiéndose que la denominacién incluye a los grupos asimilados.

En concordancia con la tradicién politica del pais, se conserva la financiacion
del grupo y no del candidato individualmente considerado. No es habitual dentro del
Estado espaiol la presentacién de candidaturas independientes, desvinculadas de las
siglas politicas de un partido. Y en los casos excepcionales en que esto ha ocurrido, la
persona que ha solicitado el voto Gnicamente por su "carisma personal” mas que por
su ideologia o su programa politico, ha creado un partido politico ad hoc, pero no ha

obtenido una representacion digna de mencién.

El derecho comparado nos da muestra de algunos sistemas, como el aleman, gue
mantienen como receptoras de financiacion publica, ademds de a los partidos, a las
fundaciones afines a ellos. En la elaboracién de la nueva Ley se ha tenido en cuenta

este fenOmeno: todas las propuestas {excepto la vasca) permiten a los partidos la
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creacion de fundaciones vinculadas a ellos. Estas fundaciones, definidas como
asociaciones sin animo de lucro para "el desarrollo de objetivos de interés piiblico
vinculadas a las actividades de los partidos”, sirven como nueva forma de recaudar
fondos. De hecho, esta novedad legislativa sélo supone dar acogida legal a un hecho
ya existente, pues varias formaciones politicas ya disponen de fundaciones, el Partido

popular, por ejemplo, reconoce tener siete fundaciones afines'*,

Esta propuesta se enmarca dentro del realismo que se pretende imprimir a la
nueva legislacion, pero esto s6lo supone un primer paso, pues la mencion de las
fundaciones no implica que se conviertan automaticamente en sujetos de la financiacién
pablica. El protagonista, y en definitiva, receptor (casi en exclusiva) de las
subvenciones publicas, sigue siendo el partido politico, como podremos comprobar a

continuacion.

1. 1. Partidos politicos.

Se considera sujeto de la financiacién publica a los partidos, usando el término
en su version amplia, es decir, incluyendo las federaciones o coaliciones de partidos,
agrupaciones electorales y asimilados, tal como se ha explicado en la pigina anterior
(a partir de este momento toda referencia a los partidos debe ser entendida en su

version extensiva, excepto manifestacién en contrario).

De idéntica forma que en la LOFPP de 1987, no todos los partidos reciben

financiacion puablica por el simple hecho de serlo, sino sélo aquellos que obtienen

representacion parlamentaria y concretamente ¢n el Congreso de los Diputados. El
criterio de la representacién parlamentaria para otorgar y repartir las subvenciones
pablicas es también utilizado en Dinamarca y Finlandia; otros Estados, en cambio,

prefieren tomar como criterio los votos porque se ajusta mds la voluntad popular

" Canovas del Castillo, Humanismo y Democracia, Instituto de Formacién Politica, para el Anilisis y

Estudios Sociales, de Estudios Europeos, Popular Iberoamericana y Canalejas. Informacion obtenida el 3 de
octubre de 1997 de su pagina de internet [http:www servicom.es/pp/2pag017.htm].
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(Alemania, Noruega, EUA y Canadd); por Gltimo, en algunos sistemas se adopta un
criterio mixto de votos y escafios (Austria, Italia y Suecia) y en otros se premia por el
namero de afiliados que tenga la formacion politica. En todos los casos se trata de
atender con mayor 0 menor rigor a la voluntad de los ciudadanos, pero en €l sistema
espaiiol la voluntad ciudadana que se tienen en cuenta es parcial, pues se continia con
la discriminacion a la Cimara Alta, al no contabilizar {a representacion conseguida en
el Senado para la obtencion de fondos piblicos. Es decir, que en el hipotético caso de
que un partido decidiera presentar candidaturas inicamente a esa camara, el hecho de
obtener el apoyo del pueblo, y que algunos de sus miembros obtengan escafos no le

seria de utilidad para conseguir subvencion publica para financiar sus gastos ordinarios.

1. 2. Grupos parlamentarios.

Aunque estan intimamente relacionados con los partidos politicos, y de hecho,
todos los grandes partidos disponen del correspondiente grupo parlamentario, tanto en
las Cortes Generales, como en las Asambleas Legislativas Autondmicas, en la practica,
mantienen una independencia funcional, por lo que su financiacién se encuentra

diferenciada.

Recordemos que doctrinalmente no es undnime la inclusién de esta partida
dentro de la financiacion de los partidos politicos, algunos autores'* consideran mads
adecuado incluirlos en la categoria de gastos parlamentarios, pero la practica les quita
la razén. Tedricamente debian ser los grupos los receptores de la subvencion, aunque
son los partidos los benefactores directos (segin disponen los estatutos de algunos

partidos) y luego entregan una parte al grupo parlamentario.

Concluyendo con el primer apartado, en materia de sujetos financiados por el
Estado, la normativa estudiada no presenta cambios destacables respecto a la vigente,

aunque cabe mencionar que, teéricamente, parece que se amplia la aplicacion de la Ley

'3 Entre otros, K. VON BEYME, op. cit., pig. 178.
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a los grupos asimilados a los partidos {esto ya se producia antes, aungue no se
expresara normativamente), y segundo, se permite a los partidos la creacion de
fundaciones afines para la canalizacién de ayudas, aunque estas agrupaciones no son

considerados sujetos de las subvenciones publicas.
2.- Objeto de la financiacion piblica.

Como ya se ha apuntado supra, es uninime la vocacién de permanencia del
actual sistema de financiacion puiblica, basado en tres conceptos que ahora sélo se
enuncian brevemente, pues ya se han hecho extensa referencia a ellos en la segunda

parte:

2. 1. En primer lugar, a los partidos politicos se les entrega dinero para poder

hacer frente a sus gastos ordinarios, para poder mantener su organizacién y cumplir

con [a funcién que la Constitucion les asigna.

2. 2. También son financiados para el cumplimiento de otra finalidad: concurrir
a las elecciones, canalizar la comunicacioén entre la Sociedad y el Estado e intentar
alcanzar el poder, donde manifestardn la voluntad popular. Es por ello que reciben

caudales pablicos como compensacién por los gastos electorales efectuados por la

presentacion de candidaturas.

2. 3. El iltimo sujeto de las aportaciones pubiicas son los Grupos
Parlamentarios, con la finalidad de que las cantidades recibidas las empleen en el
cumplimiento de las tareas que les corresponden, es decir para cubrir gastos

parlamentarios. Se subvencionan no sélo los grupos del Congreso y del Senado, sino

también los de las Asambleas legislativas autondmicas.

En referencia al objeto de la financiacién piblica, son cuatro las novedades que
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presentan las diferentes propuestas:

La primera la encontramos en los textos de los Grupos Socialista e IU-IC, que
incorporan un nuevo concepto de financiacion piblica: las camparias electorales de los
referéndum que se puedan convocar. De hecho, si lo que se pretende con la restitucion
de los gastos electorales es contribuir a la tarea de formacién y expresion de la
voluntad popular que realizan los partidos en esa €poca, es cierto que dicha tarea se
ejerce en cualquier tipo de convocatoria, tanto electoral como referendaria. Es por ello
que se puede justificar el establecimiento de este nuevo elemento a sufragar por el

Estado, en coherencia con el concepto de partido mantenido anteriormente.

Aunque por ofra parte, la propuesta de estos dos Grupos, servird, no sélo para
mantener el criticado nivel de dependencia de los partidos respecto al Estado, sino que
lo aumentaria, pues contempla una modalidad de aportacion pablica que, no sustituye,
sino que se suma a las ya existentes. Este incremento de la "estatalizacion" de los
partidos va en detrimento de su arraigo social y por tanto, de la correcta ejecucion de
su tarea de intermediario entre Sociedad y Estau. y recordemos que esta ha sido una

de las causas del deterioro de la imagen publica de los partidos.

Siendo mds importante, desde mi punto de vista conseguir este Gltimo objetivo
que procurar la coherencia global del sistema, me decantaria por no incorporar la
opcidn de los grupos de izquierda en la futura normativa sobre financiacién de partidos.
La financiacion de las campanas de propaganda de los referéndums, propuesta por el
PSOE e IU, se encuentra recogida en art. 2. 1. ¢} del texto de la ponencia, de lo que
parece inducirse una regla general segiin la cual el consenso es ficil cuando se trata de
medidas que permitan incrementar los ingresos de los partidos, pero el acuerdo se

complica si las medidas pretender reducirlos.

De todas formas, no se debe olvidar de que estamos refiriéndonos a un aspecto

marginal para las finanzas estatales, pues si la tendencia no varia, el referéndum
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consultivo no es una figura que se prodigue demasiado en nuestro sistema politico.
Desde 1a promulgacion de la Constitucion sélo ha tenido lugar uno, en el ano 1986,
sobre el mantenimiento o abandono de Espana de la OTAN, ademas de las obligatorias
consultas al pueblo para ratificar el consentimiento con el proceso autondmico de

ciertas comunidades.

La segunda de las novedades apuntadas se manifiesta en la proposicion del
Grupo Parlamentario Vasco (PNV) que, siguiendo el criterio de aumentar las
subvenciones publicas de los partidos, establece la posibilidad de que también los
gobiernos autonémicos otorguen subvenciones para gastos ordinarios, a los partidos
representados en su Asamblea (dinero que se distribuird proporcionalmente en funcién
de los votos y escanos). Estos nuevos ingresos también son aditivos y no sustitutivos
de los estatales, por lo tanto, incrementa ain mdas las aportaciones procedentes del
Erario publico, y la dependencia publica de los partidos. Antes de decantarse por esta
medida nos podriamos preguntar si las consecuencias son deseables, pero como ha
denunciado el Tribunal de Cuentas' se trata de una medida que, aunque no
reconocida legalmente, ya hace tiempo que practican algunas Comunidades Auténomas,

la pregunta se vuelve retdrica.

En tercer lugar, encontramos una prevision de TU-IC sobre la restitucion de
gastos electorales, que resulta como minimo, sorprendente. Su propuesta implica la
ampliacion del concepto "gastos electorales”, al incluir dentro de los mismos, todos los
que ocasione el funcionamiento ordinario de los partidos politicos, desde 6 meses antes
de la fecha de convocatoria de elecciones hasta el dia de proclamacion de electos. La
extension de los gastos considerados electorales tendri como consecuencia la
ampliacion de la subvencion electoral (pues una de las limitaciones de este tipo de
subvencidén, es que no supere la cifra de gastos declarados justificados por el TCC).

Durante los 6 meses anteriores a las elecciones, los partidos politicos recibirin ingresos

'* Informe del Tribunal de Cuentas de fiscalizacién de la contabilidad de los partidos politicos del cjercicio

1992,

BOE de 16 de abril de 1997, pags. 246 y 253 entre otras.
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tanto de la subvencion ordinaria (que no se restringe durante esta etapa), como de la
electoral, por la misma clase de gastos, los de mantenimiento de la estructura del
partido. En definitiva un mismo concepto es pagado doblemente por las arcas del
Estado, porque se aplica el criterio del destino del gasto y no el del momento en que
tiene lugar (el periodo electoral establecido legalmente) para determinar los gastos que
han de considerarse electorales. La JEC, en su acuerdo de 21 de mayo de 1993,
también considera adecuado el uso del criterio del destino para la calificacién de los
gastos electorales. Sin embargo, este criterio es una arma de doble filo, pues igual que
permite extender la subvencion electoral sirve para justificar su eliminacién, ya que no
es descabellado pensar que todos los gastos de los partidos tienen como fin altimo la
victoria electoral, por lo que la distincién entre gastos ordinarios y electorales perderia

sentido y la actual doble subvencioén deberia fundirse en una sola.

Por ditimo, la proposicién del Grupo Parlamentario Popular, Socialista e
Izquierda Unida , permite a los Grupos Parlamentarios realizar aportaciones, con cargo
a las subvenciones percibidas, al partido del cual dependen. Tal como manifiesta
Espin'* en sus escritos, es un hecho frecuente que los Grupos entreguen parte de la
subvencion estatal (destinada a cubrir gastos parlamentarios) a los partidos. Por tanto,
lo dnico que haria el precepto es adaptar la normativa a la realidad, en la que el
partido, verdadero protagonista de todo el sistema democritico (mucho mas que sus

diferentes brazos, entre ellos el parlamentario), muestra una vez mas su supremacia.

Analizando la anterior previsioén se llega tacilmente a la conclusion de que el
dinero estatal que reciben los Grupos parlamentarios es, no s6lo suficiente para cubrir
los gastos que implican el ejercicio de sus tareas, sino que ademds genera un excedente
que se entrega al partido politico. Si basamos la financiacidn estatal en el hecho que
los partidos puedan ejercer sus funciones, parece que s6lo se les debe ingresar la
cantidad necesaria para hacer frente a estos gastos, pero no mds. La parte sobrante no

podria justificarse juridicamente.

1% E. ESPIN, op. cit., pag. 170.
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Con la medida de trasvase se estin mezclando tres tipos de subvenciones que
en principio fueron previstas para cubrir diferentes labores. La pregunta que
inevitablemente surge es porqué se debe financiar por distintos conceptos si al final
todo se destina a lo mismo: llenar las arcas de los 6rganos centrales del partido. Si se
pierde la finalidad que corresponde a cada una de las aportaciones estatales, carece de
sentido también el mantenimiento de distintas subvenciones. ;Por qué distinguir
teGricamente tres objetos a financiar, cuando a la vez se permite el trasvase de caudales
de un lugar a otro, segun las necesidades del partido?. Seria mds sencillo otorgar una
Gnica subvencion a las agrupaciones politicas, llamese estructural, de funcionamiento
cotidiano, 0 como se quiera. Seria una subvencion superior a la que actualmente se
considera para gastos ordinarios, pero serviria para que el partido pudiera dividirla
segun sus necesidades, destinando una parte a sus gastos de funcionamiento, otra a los

del grupo parlamentario, y otra a la campana electoral.

De hecho, si realmente se pretende reducir el dispendio estatal en materia de
financiacién de partidos, se podria eliminar la financiacion directa que reciben los
grupos parlamentarios, compensindola con el establecimiento de una eficaz financiacién
indirecta, esto es, poniendo a la disposicion de los grupos un mayor nimero de medios
materiales y personales, los suficientes para llevar a cabo la tarea que tienen
encomendada. Los grupos parlamentarios ya no supondrian una carga econdmica para
los partidos, al ser su sostenimiento a cargo de la hacienda publica, pero a la vez al

Estado le costaria mucho menos, pues se podrian aprovechar parte de las

infraestructuras ptblicas existentes.

En la misma linea de confusién del objeto las subvenciones se encuentra la
proposicion del grupo parlamentario catalin (CIU), al incluir en el listado de
aportaciones publicas, ademds de las de financiacion ordinaria y las que sirven para
cubrir los gastos electorales, las aportaciones que reciban los partidos de sus grupos
parlamentarios y municipales. Es decir, ya no se contempla este transplante de fondos

como posibilidad, tal como se deducia de los textos anteriores (“"los Grupos
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Parlamentarios podrdn realizar aportaciones a sus partidos politicos"), sino que se
considera como uno mas de los ingresos (fijos) del partido, aunque deja a la libre
eleccion de la formacién la determinacién de la cantidad concreta que el grupo
entregara al partido. En Italia, antes de la reforma de 1997, existia una medida similar
que obligaba a los grupos parlamentarios a destinar un tanto por ciento minimo al
partido del cual dependian, aunque el sistema era distinto, pues alli los grupos eran los

unicos sujetos de los fondos del Estado.

El Grupo parlamentario vasco (PNV), manifiesta que el objeto de las
subvenciones ptblicas a los grupos se limita a cubrir los gastos que se ocasionen en el
ejercicio de sus funciones parlamentarias. Esta explicacién justifica que su propuesta
sea la dnica que no contempla la posibilidad de traspasar parte de este dinero a los
partidos politicos, pues con ello, como ya se ha indicado, se eliminaria la concreta

finalidad para la que se instaurd la ayuda.

El resumen sobre el objeto de la financiacién no es demasiado alentador, se
conservan de forma idéntica los conceptos a sufragar por el Estado ya reconocidos por
la ley vigente, a la vez que alguna de las propuestas pretende ampliarlos (campaiia de
referéndum o subvenciones otorgadas por las Comunidades Auténomas), ©

desdibujarlos (traspaso de los ingresos parlamentarios a los érganos del partido).

3.- Procedimiento.

A partir de este momento dejamos de hacer referencia a los tres tipos de
financiacion arriba enumerados, pues las propuestas estudiadas, igual que la LOFPP
de 1987 solo detalla la forma de calcular y distribuir una de las subvenciones, la
permanente, destinada a cubrir gastos de mantenimiento de la estructura de los
partidos. La regulacion de las otras subvenciones se encuentra en la LOREG vy en las

previsiones de los Reglamentos parlamentarios respectivamente, sin que existan
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perspectivas de cambio.

Reiteramos una idea ya manifestada al analizar el régimen juridico vigente:
parece que una vez mas (aunque todavia estén a tiempo de remediarlo, es poco
probable que lo hagan), se perderd la oportunidad de regular de forma global, en una
misma norma, todo el sistema de financiacién de los partidos (permanente, electoral
y parlamentario). Esto facilitaria a los operadores juridicos la tarea de comprension del

sistema en su conjunto.

Estas ayudas, que en todas las proposiciones se siguen nombrando
"subvenciones anuales no condicionadas con cargo a los presupuestos Generales del
Estado para atender a sus gastos de funcionamiento ordinario”, no han sufrido
alteracion en el procedimiento de distribucion. El requisito principal, como ya se ha
apuntado, sigue siendo obtener representacion en el Congreso de los Diputados™.
Entre los partidos que alcanzan la exigencia anterior, la subvencién se reparte en
funcion del nimero de escaiios y votos obtenidos en las dltimas elecciones a la Cdmara
baja. La correspondiente asignacion se divide en tres cantidades iguales, una se
distribuye en funcién del mimero de escafios, y las dos restantes, de forma proporcional
al nimero de votos (sdlo se cuentan los votos validos que en cada circunscripcion
superen la cifra del 3%, exigida en la LOREG).

La anica excepcion a la regla anterior se encuentra en el texto de IU-IC que
prescinde del doble criterio de reparto (por la disfuncion que ocasiona aplicado en
algunas formaciones politicas, especialmente a IU-IC), y como contrapartida propone
utilizar una unica medida para otorgar la ayuda estatal, los votos, pero todos los votos
obtenidos, sin aplicar ¢! limite del 3%. De esta forma pretende ser mas equitativo que
las restantes proposiciones de Ley, pues se favorece también a los partidos (que como

ellos), obtengan un nimero importante de apoyo ciudadano, aunque se trate de votos

' Se discrimina una vez mds al Senado, al no tener en cuenta los resultados obtenidos en esta cimara para

el reparto de dinero pablico. Es otra de las manifestaciones del bicameralismo imperfecto existente en nuestro
sistema parlamentario.
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que al interceder el umbral electoral no hayan servido para la consecucion de ningun
escafio. Se ha de diferenciar entre la regla que permite transformar votos en escafios,
en la cual ha de prevalecer el criterio de no fragmentacién sobre el principio de
igualdad y la regla que sirve para otorgar la subvencion electoral, pues a esta se le
debe exigir un mayor respeto al principio de igualdad, ya que el criterio de la no

fragmentacion apenas tiene aqui aplicacion.

En la exposicion de motivos de la Ley, esta formacidn justifica la implantacion
del criterio de los votos para €l reparto de la subvencion ordinaria por tres razones: en
primer lugar, el sistema electoral no es puramente proporcional al niimero de sufragios
obtenidos (v no favorece al principio de igualdad); en segundo lugar, la actividad y
gastos ordinarios de los partidos se extienden a todo el territorio, y no solo a las
circunscripciones donde obtienen representacion y por Ultimo, el criterio de los
representantes obtenidos ya es utilizado para otorgar otro tipo de subvenciones

{procesos electorales y grupos institucionales).

Se sigue prefiriendo mantener la indeterminacion sobre las cantidades pdblicas
necesarias para cubrir los gastos de estructura, cuya concrecién, aunque no se
especifica, se efectuara (como en la actualidad) a través de los Presupuestos Generales
del Estado. No se puede conseguir fa "limpieza” de la imagen publica de los partidos
si s¢ mantiene la opacidad respecto a una de sus fuentes de financiacién publicas mis
importantes, si no se informa de la cantidad real que el Estado invierte anualmente en
los partidos. Sélo la propuesta socialista y la izquierdista contienen un elemento de
objetivacion, el IPC (Indice de Precios al Consumo), como criterio minimo de

incremento de las aportaciones publicas, en su revisiéon anual.

Como vimos, son muchos de los tedricos del tema, entre los que destaca Del

Castillo', que se habian pronunciado a favor del establecimiento de alguna medida

' P. DEL CASTILLO, en multitud de escritos, entre otros, La financiacion de partidos v candidatos. ..,
op. cit., pag. 279.
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objetivadora para evitar incrementos arbitrarios por parte de los partidos (que en
definitiva son los que elaboran los Presupuestos del Estado). Aunque los progresistas
no han logrado captar el espiritu de la propuesta, porque de hecho, todos los afios
excepto en 1993 se ha producido un aumento de la cantidad de esta subvencién {ver
nota 105 en la pigina 99), por tanto, al reconocer el IPC sdlo como una cifra de
incremento minima de las subvenciones, no aporta nada nuevo, ni sirve para eliminar
la arbitrariedad. Con este criterio se puede repetir la situacion de 1987, fecha en que
la aprobacion de la LOFPP propicié el incremento de las subvenciones en mds del

100% .

Para dar efectividad al principio de publicidad proclamado en la motivacion de
la norma seria necesario, en primer lugar fijar las cantidades concretas a entregar por
escaiio y/o voto alcanzado, y ademads, establecer un miximo (no minimo) incremento
anual de las cifras anteriores en funcién de un criterio que pueda ser objetivable (IPC

o similar).

1II.- Financiaciéon privada.

Hasta ahora se ha comprobado que los cambios que se proponen en materia de
financiacion publica son minimos, por otra parte, la financiacion privada es uno de los
aspectos mejor y mas ampliamente tratados por las proposiciones de Ley. Se sigue la
tendencia liberalizadora europea, apostando por favorecer el aumento de los ingresos
privados mediante el establecimiento de beneficios fiscales. Esta medida pretende
disminuir 1a dependencia de los partidos del Estado, a la vez que promueve la mayor
vinculacion de los partidos con los cindadanos, quienes, a través de las aportaciones

que realicen, ejerceran el derecho de participacion politica reconocido en el art. 23 CE.

1.- Ingresos de la financiacion privada.
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Los conceptos por los cuales se ingresa dinero privado no han sido alterados por
ninguna formacion politica: cuotas y aportaciones de los afiliados, actividades y el fruto
de su patrimonio, donaciones, herencias o legados y los créditos que concierten. El
texto del Grupo parlamentario catalan (CIU) afiade: "cualquier otra prestacion obtenida
en dinero o en especie”, concepto que podria inciuirse dentro de la categoria general

de donacidn.

1. 1. Las cuotas y aportaciones de sus afiliados.

La dnica referencia que contienen las proposiciones sobre las cuotas de
afiliacion sirve para mejorar su régimen fiscal, al considerar las cantidades entregadas
por este concepto desgravables del IRPF. Se trata de una desgravacién cuya aplicacion
no se limita a ciertas cantidades, sino que sirve para cualquier cantidad aportada a un
partido en concepto de cuota de afiliacién (con independencia de que sea mayor o
menor). La falta de limitacién de las desgravaciones tiene un efecto discriminatorio,
pues se favorece a los aportantes de cantidades altas. Normalmente son las personas
que ostentan cargos publicos, a quienes se les exige unas "cuotas” elevadas (en realidad

se trata de un tanto por ciento del sueldo) y a quienes beneficia esta prevision.

Solo el grupo de TU-IC (en la disposicion adicional 3* de su propuesta)
establece una medida en pro de la transparencia, al condicionar el beneficio fiscal a que
las cuotas se hagan efectivas a través de cuentas corrientes, y siempre que no sobrepase

el maximo de 250.000 pts anuales (para evitar la discriminacién apuntada).

1. 2. Los productos de las actividades propias del partido politico y los

rendimientos procedentes de su propio patrimonio.
Las propuestas del PSOE, PP e IU-IC prohiben que los partidos realicen

cualquier tipo de actividades mercantiles y a continuacidn afiaden que no se consideran

mercantiles las "actividades propias de los partidos”. La pregunta inevitable es ;cuales
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son estas actividades propias de los partidos?, pues si son todas las que tengan una
finalidad politica, podriamos incluir algunas actividades mercantiles. El concepto
juridico indeterminado intenta definirlo la propuesta popular en el art. 5.2: "son
actividades propias de los partidos aquellas en las que se difunda la imagen propia o
las ideas del partido politico, aunque tenga como objetivo recabar apoyo financiero
para la realizacion de sus actividades especificas, excluidas las de cardcter electoral”.
No sé si esto sirve para aclararnos o confundirnos. Parece decir que para clasificar una
actividad como "propia de los partidos” es suficiente que en se trate de una actividad
en la cual se difunda la imagen o las ideas del partido (incluso cuando se recauden
fondos para gastos ordinarios, no para los electorales), con lo cual seguimos teniendo

un concepto muy amplio.

En el mismo sentido, los textos del PSOE e 1U-IC establecen que los partidos
podran recabar aportaciones privadas a sus militantes y simpatizantes, para financiar
actividades especificas (excepto las electorales), incluso por medio de rifas y loterias
(siempre que cumplan los requisitos normativamente exigidos para su realizacion). Para
favorecer este tipo de actividades, se declaran exentas de IVA. El problema que
presenta esta medida es la contradiccion que se da entre el hecho de permitir recaudar
fondos para actividades especificas y a la vez prohibir las aportaciones privadas
finalistas. ;Como se debe interpretacion esa prohibicion?, si consideramos que hace
referencia al donante, que éste es el que tiene vedado la determinacion del destino del
dinero que aporta a un partido (para evitar que ¢l partido se sienta coaccionado y pierda
la libertad para realizar sus gastos), no existe problema juridico para que el partido
solicite aportaciones destinadas a una finalidad concreta (como hizo el Partido Popular
respecto a la proteccion privada de sus concejales en el Pais Vasco). Creo que esta es
una interpretacion correcta porque se justifica en la libertad del partido, pero no es la
unica interpretacion. Tal como se difundié en medios periodisticos cuando el PP hizo
la solicitud de fondos comentada, es posible entender que la prohibicion es general, no
siendo posible que nadie (ni tan siquiera el partido) determine anticipadamente el objeto

al que se destinardn las aportaciones, es decir, sc consideran aportaciones no finalistas
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aquellas que se realizan a un partido sin saber su destino concreto, y por eso aquellas

eran ilegales.

1. 3. Los ingresos procedentes de otras aportaciones en los términos y

condiciones previstos en la Ley.

Las donaciones privadas se caracterizan como aportaciones no condicionadas,
es decir, que se deben realizar sin esperar a cambio ningun beneficio, méas que el de
contribuir al sustento de una organizacion cuya ideologia nos es afin, y el de llevar a

cabo una de las manifestaciones del derecho fundamental a la participacion politica.

Como en LOFPP de 1987, podemos clasificarlas en nominales y anénimas:

A) Donaciones nominales.

La caracteristica principal de la proposicion del Grupo socialista,
compartida por la de IU-IC, es que s6lo contempla este tipo de donaciones, a lo que
se aflade que los sujetos activos de las mismas, (nicamente pueden ser las personas
fisicas. Al no regular las donaciones de personas juridicas, a sensu contrario, las esta
prohibiendo, aunque se trata de una prohibicién sui generis, porque no dispone de
sancion propia, mas alld de la sancién genérica del actual art. 7 LOFPP de 1987
(conservada por las proposiciones de ley estudiadas), consistente en el pago del doble

de la cantidad ilegalmente recaudada.

El texto socialista no introduce limites a las donaciones privadas, porque
considera que la forma de regulacion del procedimiento de recaudacién (a través de
cuentas bancarias) y el hecho de que sdlo puedan ser nominales, garantiza
suficientemente la transparencia. No se fija ninguna cantidad maxima anual o personal
a aportar, es decir, la persona fisica que lo desee puede traspasar, si dispone de ellas,
cantidades millonarias al partido més cercano a sus creencias, siempre que cumpla con

los requisitos de publicidad exigidos. Bajo esta medida se encuentra la idea de que las
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altas donaciones no son moralmente censurables, ni han de suponer la actuacién del
partido beneficiario en interés de sus financiadores, en lugar de atender al interés
general, o bien, que solo puede generar estas disfunciones cuando no existe publicidad.
No importa que se aporten cantidades astrondmicas a los partidos, lo importante en este
caso es que en todo momento, los ciudadanos dispongan de la informacién, es decir,
que conozcan los origenes de las aportaciones. La publicidad también es un criterio con
efecto boomeran, pues ademds del efecto positivo narrado, tiene un efecto negativo,
suele servir para desincentivar las donaciones legales (no siempre gusta que todo el
mundo conozca las orientaciones politicas) y en consecuencia, incrementa las

donaciones ilegales.

También el texto vasco liberaliza las aportaciones nominales, al privarlas de los
limites actuales, mientras que el resto de propuestas consideran mas oportuno continuar
con el sistema de restriccion de la financiacion de privada, asi de mayor a menor
limitacion, IU-IC establece un maximo de 5.000.000 anuales por persona (es decir,
reduce los topes a la mitad, respecto a la normativa vigente), o bien el 5% del
presupuesto anual del partido politico, el Grupo parlamentario popular limita las
aportaciones nominales a la cantidad de 15.000.000 de pesetas al afio por persona
(fisica o juridica) siempre que no supere el 15% del presupuesto anual del partido
beneficiado, y CIU prohibe que las aportaciones privadas en general superen el 15%
del presupuesto anual del partido politico que resulte beneficiado (este limite no se

aplica a los ingresos realizados por las fundaciones de los partidos).

B) Donaciones anonimas.

No son reconocidas en los textos de los Grupos socialista e TU-IC, por
ser incompatibles con los principio de transparencia y publicidad, principios que juzgan
necesarios en la financiacion de los partidos. Tampoco aparecen las donaciones
anonimas en la propuesta de CIU y al no hacer referencia a ellas, a sensu contrario
debe entenderse que no las permite. Lo mismo ocurre en el informe de la ponencia,

aunque ni PSOE ni IU-IC han votado a su favor.
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Sélo aparecen recogidas en las propuestas popular y vasca, que permiten
la existencia de ingresos andnimos, aunque siempre que en conjunto no superen el 10%
de la "cantidad asignada en los Presupuestos Generales del Estado en dicho ejercicio
para atender la subvencion publica a los partidos politicos para gastos ordinarios”.
Después de las criticas que recibio la legislacion anterior por la dificultad de interpretar
este texto, sorprende que se mantenga la ambigiiedad respecto a si hace referencia a

la subvencion de todos los partidos, o para cada uno en concreto.

La interpretacidn mas correcta en este caso es la restrictiva, entendiendo
que el 10% hace referencia sélo a la subvencion que corresponde al partido en
cuestion. En caso contrario, la cantidad que podria donarse anénimamente resultaria
excesiva. Por ejemplo, en el afio 1992, la cantidad consignada en los presupuestos
generales del Estado para atender a los gastos ordinarios de los partidos era de 9.261
millones de pesetas, lo que supondria que cada partido podria recibir ingresos anénimos
por un total de 926 millones anuales. Parece una medida bastante incongruente con los
principios de publicidad y control que segin las exposiciones de motivos se pretenden
alcanzar con la nueva norma, ademas tampoco parece razonable que se limiten mas las
donaciones nominales que las anénimas; para las primeras se establece que puedan
alcanzar Ja cantidad maxima de 15 millones de pesetas anuales por persona (o el 15%
del presupuesto anual del partido politico que resulte beneficiado, segin la propuesta
popular), mientras que en las andnimas, si damos una interpretacion extensiva a la
prevision de limitacion del 10%, una tnica donacion andénima podria liegar legalmente

hasta los 926 millones anuales).

El PNV por su parte, aunque legaliza las donaciones andénimas, intenta
preservar, el principio de transparencia al exigir que las aportaciones de origen
indeterminado, esto es, andnimas, "se abonen en cuentas de entidades de crédito cuyos
unicos ingresos sean este tipo de abonos". Es decir, mientras que las aportaciones no
anonimas (0 nominales) pueden ingresarse en cualquier cuenta corriente abierta por el

partido en una entidad financiera, las andnimas, a efectos de diferenciarlas y de
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cuantificarlas mejor, dispondrin de una \nica cuenta aparte.

A los limites anteriores a los ingresos privados se afiade las prohibiciones
que todos los textos (excepto el socialista) mantienen. Se trata de vedar los fondos de,
por una parte, empresas piblicas, 0 empresas privadas que presten algin servicio
publico o tengan contrato vigente con alguna Administracién puiblica, y por otra parte,
de gobiernos y organismos piblicos extranjeros (salvo las subvenciones a los Grupos
parlamentarios del Parlamento europeo que él mismo otorga). No existe unanimidad
sobre el grado de vinculacion que las empresas privadas han de mantener con la
Administracion, para que les afecte la prohibicion de realizar donaciones a los partidos,
segun la propuesta popular las empresas que realicen obras para la Administracion
publica, o se dediquen a la promocion o construccion de viviendas {entendemos que la
justificacion se encuentra en ser el contrato de obras el que mds dinero genera, y por
tanto el mas proclive a la corrupcién). Mientras que la de IU es mas amplia: "todas las
aportaciones de quien ... haya obtenido la clasificacion o inscripcion registral previstas
en el capitulo II del Titulo II del libro I de la Ley 13/1995 de 18 de mayo, de contratos
de las Administraciones Publicas, o presten servicios publicos, realice obras o
suministros, mediante contrato, para alguna Administracion”. El PNV dirige la
prohibicién a empresas privadas que presten servicios pablicos en régimen de concesion
administrativa (que también se encuentra entre los negocios que mds capital mueve),
de esta forma, a sensu contrario, permite recibir aportaciones de empresas que
mantengan contrato vigente con la Administracion pero en régimen diferente a la
concesion administrativa, lo cual no parece logico. Es necesario que en el texto
conjunto a redactar se preste especial atencion a este punto pues puede que con las
complicadas denominaciones a utilizar, el resultado final sea contrario al deseado. El
informe de la ponencia en su art. 4. 4. establece literalmente: "Los partidos politicos
no podran aceptar o recibir, directa o indirectamente, aportaciones procedentes de
empresas publicas; tampoco las podrdn aceptar de empresas privadas que, mediante

contrato vigente, presten Servicios o realicen obras para alguna Administracion

puablica, organismo autonomo o empresa de capital mayoritariamente piblico”. Las
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variadas noticias de comisiones a los partidos a cambios de concesiones de obras y
servicios hicieron que en 1995 se reformara la Ley de contratos con las
Administractones Publicas (Ley 13/1995 de 18 de mayo), creo que corresponde a esa
Ley marcar la pauta, no sélo con prohibiciones, sino estableciendo condiciones mis

rigurosas en los concursos.

Como novedad, 1a prohibicion anterior no es absoluta en la propuesta
vasca, sino que tiene una excepcion, la posibilidad de recibir aportaciones de empresas,
sociedades publicas u organismos auténomos publicos, siempre que éstos fondos se
destinen exclusivamente a "actividades de interés social”, y cuya realizacién corra a
cargo de la formacion politica o esté directamente asociada a su actuacién. Esta medida
presenta innumerables problemas de aplicacidn, ¢l primero de ellos definir "actividades
de interés social”, pues no seria dificil incluir dentro de esta categoria todas las
actividades propias de los partidos, incluso las electorales, con lo cual perderia validez
la primera prohibicion, los partidos siempre podrian recibir fondos de empresas
publicas (con el riesgo de favorecer al partido gobernante, y de causar una pésima
imagen en la ciudadania). Otro problema no menos preocupante es cémo garantizar el
cumplimiento efectivo de esta medida, es decir, con qué medidas cuenta el Estado para
controlar que el dinero que recibe un partido se destina tnicamente a actividades de

interés social.

1. 4. Los créditos que concierten.

Solo se refiere a ello 1U, que atribuye al Estado la garantia del acceso a los
partidos a operaciones de crédito (para gastos electorales) en condiciones no
discriminatorias. Para que los bancos no puedan distorsionar la voluntad popular
(discriminando a algunas formaciones al ofrecer mejores tipos de interés a los partidos
mas afines, normalmente los conservadores), los prestamos para gastos de campafia

serdn concedidos por el ICO.
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Por otra parte, la misma propuesta, junto con la popular, limita el compromiso
para el pago de amortizaciones al 25% de la financiacion publica recibida (excepto la
electoral). Esta medida, actualmente vigente por incluirse en el art. 8 de la LOFPP, se
instaurd con la intencion de rebajar la deuda crediticia de los partidos, aunque las cifras
sobre endeudamiento demuestran que la eficacia de la medida ha sido reducida. Quiza
sea esta la causa por la cual en el informe de la ponencia no aparece esta limitacion.
Pero en caso de que se estableciera una medida que limitara el endeudamiento, seria
mds correcto tomar como referencia Gnicamente la subvencion para gastos electorales,

pues normalmente la solicitud de créditos se destina al pago de las campafias.

1. 5. Contribuciones especiales de los parlamentarios y titulares de cargos

publicos.

Aunque se propone adaptar la normativa a la realidad, este tipo de ingresos,
siguen sin estar reconocidos legislativamente. Unicamente el PNV parece referirse a
ellos cuando, en su art. 5.3, considera rentas exentas del IRPF las "aportaciones que
con cardcter obligatorio efectien personas fisicas distintas a las cuotas". Parece que
no podriamos clasificar de otro modo estas contribuciones (distintas a las cuotas) que,
procedentes de personas fisicas, tengan caricter obligatorio (siendo el partido una
asociacion voluntaria). Dado que este tipo de ingresos es habitual en todos los
partidos®®  seria conveniente que la legislacion reconociera su existencia y lo
regulara estableciendo cierto margen de flexibilidad para el partido (un tramo con
tantos por ciento minimos y maximos del sueldo de los cargos piiblicos). Si la finalidad
de este proyecto es atender a la realidad, no debe olvidar la existencia de estas

précticas.

2.- Sujetos de la financiacion privada.

1% Aunque se suelen esconder en forma de cuotas de afiliacion (de elevado importe), algunos partidos

reciben el sueldo de sus cargos publicos directamente y luego les entregan a la persona la cantidad oportuna (de
la cual se ha descontado "la cuota de afiliacién"}.
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Partiendo de la concepcion de las aportaciones privadas de los ciudadanos a los
partidos como una manifestacién del derecho de participacion politica, la nueva ley
pretende fomentarlas. Con el actual modelo de partidos (catch-all-parties), en los que
ni la ideologia ni la militancia se observa como un elemento relevante, obtener una

importante financiacion popular supone cierta dificultad.

Si se pretende ser coherente con el concepto constitucional de partido se debe
romper el actual desequilibrio entre la financiacion puiblica y privada, por ello la nueva
regulacion introduce las deducciones fiscales como incentivos a las donaciones de
particulares. En el mismo sentido seria conveniente estudiar alguna férmula que
relacione la entrega de dinero publico con la manifestaciéon expresa de la voluntad
ciudadana, podria ser al estilo de los Estados Unidos'*, que es un sistema similar al
que actualmente contempla la declaracién de renta espaiiola respecto a la Iglesia
catolica, aunque para que fuera eficaz la financiacion real deberia ser la resultante de
la voluntad de los contribuyentes, sin que el Estado complementara esa cifra con otras
subvenciones, como ocurre con la Iglesia. La aplicacion de este sistema puede tener
efectos discriminatorios si el grupo de sujetos que tienen capacidad decisoria (los
contribuyentes) es muy limitado, es decir, si no todos los ciudadanos estin obligados
a presentar la declaracion de renta. En este caso habria dos categorias, el grupo de
personas con derecho a voto (un conjunto amplio) y el subgrupo de personas que
ademds podrian determinar las subvenciones piblicas a los partidos, con lo cual no
seria una financiaciéon vinculada a la voluntad popular sino a la voluntad de los
ciudadanos que realicen la declaracién de renta, que siempre seran los sujetos con
mayores ingresos. La idea de Bruce Ackerman'® elimina este problema al no
condicionar la decision a ningin requisito personal especial, segiin el autor americano

una forma de permitir a todos los ciudadanos decidir la financiacién de los partidos

' Donde los contribuyentes disponen de capacidad de decision, pueden elegir la formacién politica a la que

se destinard una parte (un dolar) de sus impuestos obligatorios.

““ Vid. B. ACKERMAN, "Crediting the Voters. A new Beginning for Campaign Finance", The American

Prospect n® 13, 1993, pag. 71-80.
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seria que el Estado distribuyera anualmente entre la poblacion billetes de colores con
un determinado valor econdémico (canjeables por 10 ddélares, por ejemplo). Cada
ciudadano deberfa decidir voluntaria el uso de esos billetes, entregarlos a un partido
politico, distribuirlo entre varias formaciones o incluso, no entregarlos a nadie. Para
evitar el fraude los billetes tendrian una fecha de caducidad a partir de la cual no
tendrian valor alguno y ademads el cambio de los billetes de colores a dolares solo
podrian efectuarlo los partidos politicos y nunca los ciudadanos particulares. Parece una
idea interesante sobre la cual discutir aunque a primera vista se vislumbran ciertos
peligros, como por ejemplo, la posibilidad de recuperar précticas corruptas (frecuentes
aun en ciertos paises), pero en lugar de comprar {os votos lo que se comprarian serian

los preciados billetes de colores.

2. 1. Sujetos activos: donantes,

A) Personas fisicas: pueden ser donantes tanto los nacionales como los
extranjeros, aunque las aportaciones de extranjeros se encuentran, igual que en el actual
art. 5 LOFPP de 1987, condicionadas al cumplimiento de las normas de control de
cambios y movimiento de capitales. Los limites a estas aportaciones, en la proposicion
que los contempla, como ya se ha explicado, dependen de la categoria en la que se

incluya la donacidén (nominal o anénima).

B) Personas juridicas: sélo las contemplan los textos de CIU, PNV y PP,
con los limites generales establecidos para la financiacion privada. El art. 4. 2. del
informe de la ponencia establece que estas aportaciones "requerirdn siempre la
certificacion de que el acuerdo ha sido adoptado en debida forma por el érgano social
competente al efecto”. La exigencia de certificacion implica un grado de publicidad
superior al vigente hasta ahora (el art. 4. 2. de la Ley Organica 3/1987 hace referencia
solo a la necesidad de un acuerdo para que la donacién a un partido politico sea una

decision conjunta y no sélo de un miembro de la sociedad).
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Los partidos también pueden ingresar dinero procedente de las fundaciones o
asociaciones sin dnimo de lucro que hayan creado. Estas aportaciones no se encuentran
afectados por los limites legales comentados, pero para evitar el fraude se somete a las
fundaciones a las mismas restricciones financieras que afectan a los partidos (se debe
interpretar que las limitaciones afectan al conjunto de todas las fundaciones y no a cada

una de forma individual).

Como se expuso en la segunda parte, algunos paises, entre los que se encuentra
Francia, establecen limites diferentes en funcion del origen de las aportaciones, las de
personas juridicas se restringen mas, a causa del informe sobre la corrupcién realizado
por el Comité Extraordinario de la Asamblea Nacional francesa en Noviembre de 1994,
donde se afirmaba que "las personas juridicas no pueden consentir donativos sin
esperar una compensacion, por ello, la financiacion de los partidos por parte de las
empresas constituye inevitablemente una amenaza para la independencia de los cargos

electos o los partidos "™

. De hecho, los paises que prohiben a las personas juridicas
aportar fondos a los partidos se basan en la finalidad lucrativa que poseen y en su
peculiar naturaleza juridica que impide considerar estas aportaciones como ejercicio de

derecho de participacion politica (como ocurre en el caso de las personas fisicas).

2. 2. Sujetos pasivos: los partidos politicos.

Siguen siendo los partidos politicos, en su sentido amplio, es decir también
coaliciones electorales y asimilados. No pueden ser destinatarios de los fondos privados
los candidatos individualmente considerados, ni siquiera un representante ya elegido,
gracias la prevision legislativa que obliga a hacer efectivo el pago a través de una

cuenta abierta por el partido politico. Aunque no se especifica el destinatario del capital

141

a 105.

M. SATRUSTEGUI GIL-DELGADO, La reforma legal de los partidos politicos, REDC, 46, pags. 81
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recaudado, debe entenderse que serd el Organo central del partido encargado de las
finanzas, y este posteriormente realizard la distribucién. Seria conveniente poner al
frente de la cuenta a un Administrador que, tal como ocurre con las gastos electorales,
garantizara el cumplimiento regular de la Ley, y fuera responsable personal de las

infracciones cometidas.

Se remarca la necesidad del ingreso en cuenta bancaria abierta por el partido,
para evitar la tendencia a entregar las donaciones directamente a los diputados, lo cual
es del todo censurable porque ademds de la falta de transparencia y control que

implica, puede suponer la compra directa del voto en determinadas cuestiones.

Todas las propuestas reconocen la posibilidad de crear una nueva figura, las
fundaciones, asociaciones sin dnimo de lucro, de creacién voluntaria por los partidos
politicos, que les servirdn tedricamente "para el desarrollo de objetivos de interés
publico vinculados a sus actividades”, y en la prictica, principalmente para canalizar
la captacion de fondos privados. Si en la primera parte deciamos que no se contempla
la posibilidad de que el Estado financie a las fundaciones, si que seria posible que las
mismas sean sujetos pasivos de la financiacion privada, es decir, que reciban los
ingresos de particulares (con los mismos limites que se establecen para los partidos) y
que después repercutirdn en el partido, por lo que a la vez que pasivos, se han de

considerar sujetos activos de la financiacion.

3.- Objeto de la financiacién privada.

Se sigue distinguiendo entre las aportaciones para gastos electorales y las

aportaciones para gastos ordinarios, la diferencia entre ambos se encuentra en el

momento de efectuar la donacién, dependiendo de si es durante el periodo electoral o
fuera del mismo. Aunque algunos autores sefialen que la distincién ha perdido sentido,

pues todos los gastos que realizan los partidos se orientan a la eleccidén e incluso la JEC
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(en su acuerdo de 21 de mayo de 1993) califica los gastos electorales no en funcién del
momento en que se realicen sino en funcion de la finalidad a que se destinan, en la
practica, es importante continuar separando entre ingresos electorales y no electorales,
pues la legislacion les aplica un régimen diferente en el procedimiento de entrega,

limites y controles.

Las aportaciones privadas realizadas fuera del periodo electoral se califican de
no condicionados, mientras que la legislacién anterior hablaba de aportaciones no
finalistas, en el sentido, no sélo de eliminar la posibilidad de exigir una
contraprestacion posterior, sino también de determinar el uso posterior que se le
otorgard a este dinero. La misma interpretacion deben recibir la expresion

"aportaciones no condicionadas”.

4.- Procedimiento.

El art. 6 LOFPP 1987 establece que el importe de las aportaciones privadas
(tanto las electorales como las ordinarias) se abonara exclusivamente en cuentas de

entidades de crédito, asi se facilita la identificacidn del donante.

Los cinco textos estudiados establecen la misma obligacién, los ingresos se han
de realizar en cuentas bancarias, expresando la identidad del donante, anotando la
cantidad aportada y la fecha de ingreso. La entidad financiera donde se produce la
aportacion, debe extender un documento acreditativo que contenga los anteriores datos.
Este documento servira posteriormente para practicar la deduccion correspondiente del

IRPF de la que se hablari infra.

Parece ser que todas las propuestas estin a favor de la publicidad de las
donaciones (aunque algunas admitan las aportaciones anénimas), sin que se cuestionen

la posible afectacion al derecho a la intimidad y privacidad o al secreto del voto, como
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ha sucedido en otros Estados. Sélo el texto de CIU apunta en este sentido, al establecer
la necesidad de que el gobierno dicte las disposiciones necesarias para adecuar la

acreditacion fiscal con la privacidad de los datos de las aportaciones.

En caso de incumplimiento de la norma que establece que la recaudacion ha de
realizarse a través de cuentas corrientes, cuando se aporten fondos a un partido a través
de vias diferentes a las entidades de crédito, paradéjicamente, no existe una sancién
concreta, sélo se contempla (en caso de ser descubierto el fraude) la genérica multa al
partido, consistente en el pago del doble de la cantidad ilegalmente aportada, que en

periodos anteriores se demostré poco efectiva.

Este procedimiento se aplica s6lo a las donaciones, sean del tipo que sean,
aunque parece conveniente extenderlo a toda aportacion privada, incluyendo las cuotas
de afiliacion (medida que solo IU contempla). Pues siempre que los ingresos no se
realicen directamente al partido, sino a través de intermediarios (entidades de créditos),

se facilita la transparencia y el control.

5.- Desgravaciones fiscales.

Aunque Von Beyme'¥

opina que las deducciones fiscales sirven para abrir la
puerta a la corrupcion, en general se suele entender que la existencia de un beneficio
para €l donante (que vera reducida la cuota a pagar anualmente a Hacienda) es un
aliciente para realizar aportaciones a los partidos y cumplir con la Ley, evitindose
parte de las donaciones ilegales, las que se realicen sin ingresar en las cuentas
correspondientes, o sin identificar al donante, pues éstas no proporcionan beneficio

fiscal al aportante.
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Los efectos positivos que comporta esta medida, hace que Alemania, Bélgica,
Francia y Holanda contengan en sus sistemas juridicos desgravaciones fiscales
aplicables a las donaciones privadas destinadas a agrupaciones politicas. Para evitar que
esta medida de fomento se convierta en discriminatoria, la desgravacion se limita a

ciertas cantidades (normalmente coincidente con el sueldo medio de los ciudadanos).

En las propuestas, la deduccion aplicable es equivalente a la que se encuentra
en la Ley 30/94 de 24 de noviembre de Fundaciones y de Incentivos Fiscales a la
participacion privada en actividades de interés general: el 10% de la cantidad donada,
siempre que no supere el 30% de los ingresos netos. Se parte de la hipdtesis de que los
partidos también son agrupaciones de interés general y por ello se le aplica la
desgravacion que establece la llamada ley del mecenazgo. Esta medida es desde el
punto de vista del Estado una nueva forma de financiacion puablica, de caricter
indirecto; aunque las arcas piblicas no se desprenderin de cantidad alguna, si dejaran

de percibir ciertos ingresos.

Para que las donaciones privadas a partidos politicos sean susceptibles de
desgravacion se exigen varios requisitos: en primer lugar que se identifique al aportante
(es decir, que se trate de ingresos nominales), el donante debe ser persona fisica (las
deducciones solo afectan al impuesto de la renta de las personas fisicas, excepto en la
propuesta catalana, que también otorga beneficios fiscales sobre el impuesto de
sociedades), en tercer lugar, que las aportaciones se dirijan a partidos que hayan
obtenido representacion parlamentaria (que dispongan de algiin escafo en el Parlamento
europeo, Congreso, Senado o Asambleas legislativas de las CCAA), y por dltimo, se
condiciona la efectividad de la medida a la existencia de justificante bancario. También
son desgravables las cantidades aportadas en concepto de cuotas de afiliacion, sin limite

alguno (solo U establece como maximo deducible o 250.000 pesetas anuales).

(Por qué se fomentan sélo las donaciones a partidos con representacién

parlamentaria?. Se trata de una medida que sigue favoreciendo el status quo, el sistema
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de partidos vigente, aumentando de forma desproporcionada la distancia entre partidos

parlamentarios y extraparlamentarios.

Esta claro que no seria conveniente favorecer fiscalmente las aportaciones a
cualquier partido porque con la facilidad que otorga la legislacion para crearlos, se
convertiria en una forma facil de evadir dinero al fisco. Aunque en cumplimiento del
principio de igualdad y del pluralismo politico, convendria ampliar las deducciones a
las donaciones privadas que reciban partidos que si bien no han obtenido representacién
parlamentaria, han hecho el esfuerzo de presentar candidaturas en un ndmero
considerable de circunscripciones (como ocurre en Francia) y haya obtenido cierto
apoyo popular. Esta medida serviria para premiar a los partidos politicos que cumplan
la funcién que les otorga la Constitucion y dejaria la puerta abierta a nuevas

formaciones, permitiendo la regeneracion del sistema.

Recordemos que si se quiere respetar el principio de igualdad de oportunidades,
esta vez aplicado a los ciudadanos, aunque no se limite la cifra a aportar, si deben
limitarse las cantidades a deducir, no en funcién de los ingresos personales (por
ejemplo, una tanto por ciento del sueldo), sino atendiendo a los ingresos del ciudadano
medio. De esta forma se potencian las donaciones pequefias en perjuicio de las grandes

cantidades, que son las causan mayores sospechas.

En Alemania, después de la trascendente Sentencia del Tribunal Constitucional
Federal de 9 de abril de 1992, la legislacion de 1994 reduce las aportaciones
desgravables a la mitad, de 6.000 a 3.000 DM, al considerar que la primera cantidad
no se correspondia con los ingresos medios de los alemanes y que no respetaba el

principio de igualdad al beneficiar a los que pudieran donar cifras mas altas.
En Espaifia, sélo el texto de CIU establece una graduacion en la desgravacion:

considera deducibles de la cuota del IRPF las donaciones de hasta 10.000 pesetas al afio

si el ingreso proviene de una persona fisica. Se debe entender que la deduccién es del
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100%, ya que a continuacién afiade que cuando las donaciones sean superiores a
10.000 pts. al exceso la deduccién aplicable en la cuota serd sélo del 20%. La
propuesta del grupo cataldn también contiene beneficios fiscales aplicables a personas
Juridicas, la desgravacion serdn como maximo el 10% de la base imponible (antes de
aplicar la deduccién), o bien, el 1/1000 del volumen de ventas. El resto de propuestas
no contemplan las donaciones para las personas juridicas, siguiendo la tendencia
general de los paises europeos. El informe de la ponencia permite la deduccién de la
base imponible de las cuotas de afiliacién y de las aportaciones obligatorias, al resto
de aportaciones privadas (sean de personas fisicas o juridicas) las somete al régimen

tributario de la Ley 30/94.

6.- Régimen fiscal de los partidos politicos.

Es la parte mds elaborada, al recoger una fiscalidad completa cuya caracteristica
principal son las exenciones de impuestos, como forma de financiacién ordinaria

indirecta.

A los partidos politicos se les exonera del pago del impuesto de sociedades por
las actividades que constituyan su objeto especifico. El PP contempla una lista de
rendimientos (que habitualmente realizan los partidos) a los que se aplicard este
beneficio, mientras que el resto de actividades tributardn a un tipo rebajado del 25%

(el tipo ordinario es del 35%).

También se prevé la exencion del Impuesto de Bienes Inmuebles para los locales
de que sean titulares los partidos politicos y estén afectados a actividades que
constituyan la finalidad del partido. Esta medida también se recoge en la Ley 30/94 de
Fundaciones para las organizaciones sin dnimo de lucro, por lo que también seria
aplicable a las fundaciones afines a los partidos y la exencion de! impuesto de

Transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados. Este beneficio se
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encuentra condicionado a que venta recaiga en bienes propiedad del partido y siempre
que se trate de bienes afectados al cumplimiento de la finalidad politica del partido. Por
ultimo, se establece la devolucion de las cantidades abonadas en concepto de IVA como

consumidor final.

La propuesta de CIU establece incluso la devolucion de las cantidades que las
entidades financieras les hayan retenido de sus rentas de capital en concepto de IRPF.
Es decir, que los ahorros de los partidos, si los tuvieran, también estarian exentos del

pago del IRPF.

Los beneficios fiscales que contempla la nueva normativa (tanto a las donaciones
particulares, como a los partidos), los justifica el PSOE por las importantes funciones
que la Constitucion atribuye a los partidos. Parece ser que existe acuerdo entre los
partidos en establecer una relacion légica entre la regulacién juridico-constitucional de
los partidos y el régimen fiscal propuesto, pues el PP, en la misma linea que su
oponente politico, reconoce que el actual régimen tributario no responde al papel que
¢l sistema otorga a los partidos. Aunque siguen sin definir cual es la naturaleza juridica
de los partidos a la que tanto hacen referencia y de la que pueden extraer tantas

consecuencias.

IV.- Mecanismos de control.

El control de los gastos e ingresos de funcionamiento sufre minimas variaciones,
se mantiene en dos niveles: interno y externo, pero su regulacion en detalle se remite
a una normativa posterior que habrd de preparar el gobierno, después de escuchar al

Tribunal de Cuentas.

1.- Internos.
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Las exigencias organizativas y funcionales que sirven para controlar los ingresos

y gastos permanentes, siguen siendo mucho menores que para la contabilidad electoral.

1. 1. Obligaciones contables.

A los partidos se les exige que dispongan de registros contables € inventarios
detallados, que en todo momento permitan conocer su situacién econdmica. Se trata,
en todo caso, de una prevision demasiado genérica, que deberia regularse de forma més

precisa.

Estos registros se deben atener a las normas del Plan General Contable, aunque
dada las caracteristicas especiales que puede presentar la contabilidad de los partidos,
y ante el hecho evidente que esta prevision, también contenida en la legislacién anterior
(LOFPP de 1987, actualmente vigente), no ha dado buen resultado, tanto el Grupo
parlamentario del PSOE como el del PP, prevén que el gobierno realice una adaptacién
del Plan que sirva para mejorar y armonizar los mecanismos internos de control y
permita la identificacion fiscal de las diferentes unidades en que se estructuran los
partidos (basicamente autonomica y provincial), como medida descentralizadora. Se
espera que la reforma del Plan General de Contabilidad sirva para armonizar las
cuentas de los partidos, pues actualmente la heterogeneidad de registro ha dificultado
su control. Las quejas mds habituales del Tribunal de Cuentas en los informes de
fiscalizacion de la contabilitad de los partidos se refieren a: mala aplicacién de los
principios contables (por ejemplo tomar el principio de caja en lugar del principio de
devengo supone una correcta imputacién temporal que impide comparar los datos
contables de los partidos con las cantidades que el Estado declara aportar), falta de
criterios contables uniformes, exceso de expresiones generales (otros gastos, ingresos

varios) que no permiten comprobar la legalidad de las partidas, etc.

Dentro de la contabilidad interna, CIU cree conveniente permitir una partida de

gastos no justificados, que no superen el 5% del presupuesto del partido. Partida
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necesaria, segin la propuesta, porque existen ambitos de la organizacién territorial del
partido, en los que, por su reducido tamafio y dispersidad (sobre todo las localidades
pequeiias), es muy dificil el control contable, a no ser que se establezca una fuerte
centralizaciéon (medida que no es favorable a la existencia de democracia en el interior
de los partidos). De hecho, en la actualidad el Tribunal de Cuentas ya se encuentra con
una documentacion justificativa parcial y con estados contables incompletos (que no

recoge todos las agrupaciones que tienen los partidos).

Otra medida para facilitar el control la encontramos en el texto vasco, que
establece que las operaciones electorales, ademds de contenerse en cuentas especificas
y separadas, también se incluyen en las cuentas anuales consolidadas de fa formacion
politica. Uno de los problemas del control que el Tribunal de Cuentas achaca a un
defecto de la Ley es la presentacién de estados contables no completos, al faltar la
contabilidad electoral, la de los grupos parlamentarios y de los cargos electorales en
Administraciones locales, no se puede ejercer sobre los partidos una fiscalizacion

completa que permita obtener una vision del conjunto.

1. 2. Presentacion de las cuentas.

PSOE e TU recoge una novedad interesante, un érgano interno que podriamos
asimilar al administrador electoral para los gastos electorales. Esta figura se encargaria
de llevar los registros contables, realizar el informe anual que junto con las cuentas
presentard ante el 6rgano competente para llevar a cabo la fiscalizacién externa
(Tribunal de Cuentas). El informe de la ponencia no contempla la figura del
administrador, pero si la obligacién de realizar un informe anual de la contabilidad que

se presentard al Tribunal de Cuentas junto con el resto de la documentacion.
Los partidos que hayan recibido algin tipo de subvencién piblica,

preceptivamente deben entregar al Tribunal de Cuentas un Balance, Cuenta de

Resultados y Memoria explicativa anual, en un periodo maximo de seis meses desde
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la finalizacion del ejercicio al cual correspondan. La propuesta del PP establece un
listado con las diferentes categorias de ingresos y gastos que deben concretarse, aunque
la especificacion a fondo se producird con la reforma del Plan General de Contabilidad.
El informe de la ponencia establece un criterio diferente para el rendimiento de cuentas
ante el Tribunal de cuentas, en lugar de la recepcidn de algin tipo de subvencion

publica, la obtencion de representacién en cualquiera de las instituciones publicas.

En materia de control practicamente nada nuevo. En la propuesta socialista, se
exige que la memoria contenga el listado de todas las donaciones privadas superiores
a 200.000 pesetas, aungue como no permite las donaciones andnimas, si el TCC quiere
investigar la cantidad ¢ identidad de las aportaciones inferiores, también puede
conocerlas. El principio de publicidad debe ser graduable, asi mientras que el TCC
debe poder conocer todos los ingresos y la datos personales de las personas que los
realizan, para la ciudadania esta publicidad ha de ser menor. No es de interés de la
opinién publica si un particular, el Sr. X ha donado 5.000 o 10.000 pts. a una partido
politico, pero si debe saber el tipo de ingresos que reciben los partidos, si son
financiados por multiples aportaciones pequefias o bien s6lo tienen cuatro "mecenas”
que les inyectan grandes cantidades de dinero. En ambos casos entran en colision el
derecho a la libertad ideoldgica, el derecho a la intimidad y el secreto del voto del
particular (cuando éste sea una persona fisica) con otro bien juridico, la publicidad y
el control de los ingresos de los partidos. Parece razonable que al realizar la
ponderacion entre ambos bienes se tenga en cuenta la cuantia de la donacién (10.000
pts. dificilmente pueden generar clientelismo, varios millones puede que si), entonces
en el primer caso anteriormente apuntado prevalecerian los derechos del particular,

mientras que en el caso de donaciones elevadas prevaleceria el principio de publicidad.

Si realmente se persigue la transparencia de la financiacion, una medida que se
ha mostrado eficaz en otros paises es el deposito en el Registro publico de partidos de
las cuentas anuales que las formaciones politicas presentan ante el Tribunal de Cuentas.

A la vez que se exige una presentacion contable uniforme y que la Memoria explicativa
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se identifique a los donantes que superen cierta cantidad. Actualmente quien quiere
conocer los presupuestos de los partidos puede consultar los informes de fiscalizacion
del Tribunal de Cuentas que se publican en el BOE, pero ademas de la complejidad que
comporta el uso de criterio heterogéneos, en ellos no se reflejan nominalmente las

aportaciones.

La propuesta catalana es la mas innovadora en materia de control, por un lado,
al contemplar que las cuentas de los partidos se sometan a una auditoria externa antes
de remitirlas al Tribunal de Cuentas. Es el tinico texto que menciona una medida de

este tipo, tan habitual en derecho comparado'

, Y aunque su caricter no es
preceptivo, parece recomendarla como mecanismo que facilitaria la tarea de control que

lleva a cabo el Tribunal de Cuentas.

Por otra parte, el texto de CIU también recoge una nueva obligacion para los
partidos, en la linea de aumentar la transparencia. Exige la presentacién, también ante

el Tribunal de Cuentas, pero al finalizar el afio, de un informe detallado del

presupuesto de cada partido para el afio siguiente. Para el efectivo cumplimiento de esta

obligacion, condiciona la recepcién de las aportaciones econdmicas a que se tenga

derecho a la presentacion del informe.

El art. 17. 2 del informe de la ponencia establece una sancién para el
incumplimiento, sin causa justificada, de la obligacion de presentacidon de cuentas (0
cuando éstas sean tan deficientes que impidan al Tribunal de Cuentas llevar a cabo su
cometido fiscalizador), sancién que, por los efectos que puede comportar, puede
calificarse de grave: la no entrega de la subvencion para gastos de funcionamiento que
le corresponda. Todos los partidos suelen cumplir el requisito de la presentacion de
cuentas, aunque segin los informes del Tribunal de Cuentas, no suelen respetar todas

las obligaciones que marca la legisiacién (sobre todo la justificacion de gastos).

" Obligatoria en Alemania v Austria.
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2.- Externos.

Se debe empezar destacando la importancia de los controles efectivos como
forma de aumentar la credibilidad del pueblo en los partidos y como mecanismo de

fomento de la democracia interna en los partidos.

La fiscalizacidn exterior se asigna de forma exclusiva al Tribunal de Cuentas
(y 6rganos autonémicos asimilados), y afecta tanto a los recurso piblicos como a los
privados. En derecho comparado es poco frecuente el control institucional, porque
supone equiparar a los partidos con entes publicos, para evitarlo, se tiende a dejar el
control en manos independientes, habitualmente auditores de cuentas. Por ejemplo en
Alemania, se encarga a los auditores un informe contable que luego verifica el
Presidente de 1a Camara baja, mientras que la intervencion del "Tribunal de Cuentas”
es minima, se limita a verificar que la presidencia haya cumplido con su funcion de

revision, pero no tiene facultades para fiscalizadoras.

En nuestro sistema, el control que lleva a cabo el Tribunal de Cuentas es tanto
contable como de legalidad y se centra basicamente en los ingresos ordinarios (pues los
gastos de funcionamiento ordinario no estin limitados) y los ingresos y gastos
electorales. La fiscalizacion contable se limita a comprobar la justificacién documental,

pocas veces pueden llegar a la comprobacién empirica, a la averiguacion de la

veracidad de los documentos

Para facilitar la funcién del TCC, algunas propuestas contienen un deber de
colaboracion con el Tribunal de Cuentas, deber que afecta tanto a los partidos politicos,
como a las entidades que mantengan relacién econémica con ellos'. Ambos se
encuentran obligados a proporcionar toda la informacion que el Tribunal les solicite y

en caso de incumplimiento, la propuesta de IU tipifica esta conducta como delito de

'“ A diferencia del sistema actual, en ¢l que la facultad de requerir la documentacion necesaria para el

ejercicio de su funcién controladora se restringe a los partidos (art. 11.2 de 1a LOFPP de 1987).
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desobediencia grave (art. 556 del Cédigo penal)'**. Aunque con esta ampliacién del
deber de colaboracion también a organismos vinculados a la financiacion de los
partidos, es evidente que el Tribunal de Cuentas dispondrd de mayor informacion,
podra contrastar la informacion de los partidos y de las entidades que se relaciones con
ellos y en definitiva, mejorard la efectividad de la fiscalizacion, la ponencia no ha
considerado oportuna esta medida. El art. 16. 3 recoge una prevision similar a la de
la ley 13/87: ... el TCC podra requerir a los partidos politicos para que en el plazo
que se le indique, pongan a su disposicion en sus respectivas sedes una relacion de las

aportaciones a que se refieren los articulos cuatro y cinco”.

Una vez acabada la fiscalizacién, el Tribunal de Cuentas debe elaborar un
informe sobre la legalidad de los recursos y la regularidad contable de los partidos.
Este informe "se presentard” ante las Cortes Generales en un periodo de 6 meses desde
la recepcion de la documentacién adicional solicitada. En este punto la adaptacion a la
realidad que proponia la exposicion de motivos no se hace efectiva, porque actualmente
el TCC dispone de un plazo superior (12 meses) que sistematicamente incumple por
imposibilidad material y falta de recursos'*®. Como los controles a largo plazo suelen
disminuir su eficacia, parece conveniente reforzar los recursos materiales y personales

a disposicion de los drganos de control.

3.- Efectos del control.

Las facultades del Tribunal, tal como establece la normativa, son puramente

controladoras, pero no sancionatorias. A excepcion del caso en el que un partido no

"5 Para el cual se prevé una pena de prision de seis meses a un afio.

' Recordemos que los informes correspondientes a los anos 1990, 1991 y 1992 se publican oficialmente
¢l 16 de abril de 1997.
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presente las cuentas o éstas sean deficientes, supuesto en el que se faculta al TCC para
acordar que no le sean libradas al infractor las subvenciones anuales, el resto de
infracciones detectadas no estd capacitado para sancionarlas, aunque se prevé que se
pronurcie sobre la regularidad de la documentacion y la adecuacion a lo dispuesto en
la ley, "exigiendo las responsabilidades que pudieran deducirse de su incumplimiento”
(art. 16. 3 del informe de la ponencia). Esta prevision, idéntica a la del art. 11. 3 de
la Ley 13/87 se viene interpretando como la posibilidad de que en el Informe que el
TCC remite a las Cortes, proponga la adopcion de sanciones. Esto quiere decir que se
mantiene, a mi juicio, el error de atribuir indirectamente al Parlamento (y a los propios

partidos alli representados) la facultad sancionatoria.

La valoracion del Tribunal de Cuentas es técnica, no politica. El criterio politico
se atribuye al Parlamento, por eso la opinién mayoritaria se muestra contraria a otorgar
a las Cortes la competencia para determinar la sancion. Mas argumentos a favor del
TCC, ademas de su caricter independiente, tiene atribuida legalmente y en exclusiva
la funcidn fiscalizacién. Todo lo cual no lleva a afirmar que cuando el TCC detecta
infracciones de la legalidad no calificadas como delito, debiera ser él mismo quien

impusiera la sancién correspondiente’?’

. De otra forma queda la sensacién de que se
deja a los partidos infractores decidir su propio castigo, convirtiéndose en juez y parte.
En la practica esta competencia no suele presentar mayor problema si, tal como ocurre
actualmente, la Comision mixta de relaciones con el Tribunal de Cuentas, que es el
organo parlamentario encargado de recibir el informe, sigue aceptando los criterios que

propone el Tribunal.

Ia otra sancién, que sélo afecta al incumplimiento de alguno de los deberes

sobre los ingresos privados, consiste en el pago de una multa equivalente al doble de

"7 En este sentido se pronuncia CIU, en cuya propuesta otorga al Tribunal de Cuentas la facultad de
imponer sanciones pecuniarias, aunque no Ilega a precisar el alcance de esta capacidad, pues espera que se
ejerza de acuerdo con lo que un reglamento posterior establezca.
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la cantidad ilegalmente recaudada. Esta leve medida'®

, que encontramos en todas las
propuestas, incluso en el texto conjunto de la ponencia, es la Gnica pena aplicable, por

lo que muchas de las prohibiciones de la Ley restan impunes.

V. Valoracion final.

Una comparacion entre las cinco proposiciones de Ley proporciona muchos
puntos de coincidencia tanto formales como materiales y sélo algunas discrepancias
derivadas de diferentes concepciones de partida. A nivel parlamentario es mas practico
disponer de un dnico texto sobre el que discutir (informe de la ponencia)'*, aunque

esto haya supuesto la ruptura del consenso inicialmente deseado.

La valoracién global del texto final de la ponencia no es demasiado alentadora,
basicamente se mantiene el sistema de financiacién publico vigente, introduciendo
algunos elementos que favorecen la financiacion privada (deducciones fiscales), a la vez

que se pretende incrementar la publicidad de fas donaciones.

Permanece el sistema de financiacién mixto basado en dos fuentes de ingresos,

publicos y privados, pero no equivalentes. El mayor peso recaudatorio sigue recayendo
en las subvenciones piblicas, es decir, se apuesta por mantener el alto nivel de
financiacién publica, que actualmente representan alrededor del 90% de los ingresos
totales de los partidos. Ninguna formacién politica esta dispuesta a prescindir de estas
aportaciones, por lo cual no es correcto catalogar la financiacidén publica de progresista,

de hecho, en muchos paises su instauracion tuvo su origen en la propuesta de partidos

¥ En Francia las sanciones son mis contundente, pudiendo supener la inelegibilidad del candidato o la

nulidad de la eleccién si se trata de infracciones graves.

' Publicado el 5 de enero de 1998 en el Boletin Oficial de la Cortes Generales, Serie B: proposiciones de
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conservadores (por ejemplo, en Italia fue la Democracia Cristiana).

Los ingresos privados suponen todavia porcentajes reducidos, pues las
subvenciones publicas no se reducen en ningln aspecto. Si a la financiacién pablica
directa vigente le ahadimos las deducciones fiscales a las donaciones privadas, las
medidas de financiacion indirecta y un régimen de exenciones tributarias a los partidos,
medidas todas ellas que supondrin una reducciéon de los ingresos del Estado, el
resultado es que el coste estatal del mantenimiento de las formaciones politicas, se
incremente de forma considerable. Por ello, sigue siendo vilida la critica a los partidos
de excesiva dependencia del Estado, una estatalizacion que les impide cumplir unos de
sus objetivos, la implantacion social y derivado de éste, el de servir de canalizacién de
las demandas ciudadanas. En este sentido, la presente norma no sélo no soluciona el
problema de la estatalizacion, sino que mds bien lo agrava. La cuestién es, ;jera esta
la consecuencia buscada a la hora de reformar el sistema de financiacion?,
problablemente no. Esto nos lleva a proponer la conveniencia de reducir o incluso
eliminar algin tipo de subvencidn piblica, pues se otorgan por duplicado para sufragar
las mismas partidas (ya que se permite el trasvase de unas a otras). Entonces nos
enfrentariamos a otro problema, el déficit econémico de los partidos. Para paliarlo se
deberian establecer medidas tendientes a racionalizar y limitar los gastos de
funcionamiento de las formaciones politicas (de igual forma la LOREG limita los
electorales), pero con la precaucion de no provocar mayores perjuicios de los que se

quieren solventar.

En cuanto a la financiacién privada, se mantienen unas restricciones a los
ingresos privados que pueden recibir los partidos similares a las actuales. Este tipo de
medidas no tienen demasiado sentido, segin Santaolalla'®, pues ademas de ser

generalmente ignoradas, plantean dificultades practicas para establecer un sistema de

1% F. SANTAOLALLA, "Regulacion de campanas electorales v financiacion de los partidos politicos”, en

Documentacion Administrativa, 173, 1977, pags. 161 y 162.
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control efectivo. Por ello en Alemania y Gran Bretafia hubo intentos de establecer un
codigo de honor entre los diputados para evitar la corrupcion, ya que en algunos casos

surte un mayor efecto la autorregulacion que la prescripcion legislativa.

En la mayoria de textos y en el informe se eliminan las donaciones andnimas
en aras de la transparencia y asi proporcionar mayor informacion a la opinidn ptblica.
La cuestion es si realmente estas medidas servirdn para eliminar la corrupcién o bien

para fomentarla, ya que se cierran las vias legales a determinadas donaciones.

Si el objetivo de fondo es conseguir un enraizamiento social de los partidos, es
decir, un acercamiento a la ciudadania y a la vez una mejora de su imagen publica,
ademas de eliminar la corrupcidn, se debe fomentar las donaciones privadas de los
partidos. Pero no grandes donaciones, sino muitiples donaciones de cantidades
pequeias, procedentes de ciudadanos particulares, mejor que de empresas o grupos
financieros. Para conseguir esto, una novedad destacable respecto a las donaciones es
el establecimiento de desgravaciones fiscales (en el Impuesto de la Renta de las
Personas Fisicas'') para los particulares que realicen aportaciones a los partidos
politicos. Esta medida que es frecuente en paises de nuestro entorno, tiene una doble
finalidad, por un lado pretende favorecer las donaciones privadas y con ello la
vinculacion de los partidos con la sociedad, por ¢l otro, se fomenta la legalidad de las
aportaciones, pues serd mucho mais rentable (econémicamente) realizar aportaciones
legales y declararlas que mantenerse fuera de la ley. Con ello, ademads de adaptarnos
a la tendencia general europea, se consigue salvar la critica de algunos autores que,
como Pilar del Castillo, afirmaban que la legislacion espafiola no sélo limitaba las
aportaciones privadas, sino que también las penalizaba. A esta medida, sobre la que
todos los grupos politicos estaban de acuerdo, hay que objetar que si quiere respetar

el principio de igualdad, se ha de limitar la desgravacién a una cantidad determinada

'3 El hecho de que la desgravacion se limite a las personas fisicas es sefial de que se entiende
la financiacién privada como expresion del derecho de participacién politica reconocido en el art. 23 CE,
derecho que corresponde sdlo a las personas fisicas y no a las juridicas.
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(no excesivamente alta)”*?, o bien a un tanto por ciento de los ingresos de los
donantes. En caso contrario se estaria favoreciendo las aportaciones de personas fisicas
o juridicas con mayores recursos, pues son los que obtendrian mejores beneficios con
las deducciones. Lo que a su vez comporta un riesgo de dependencia de los partidos

de las altas instancias econémicas, el clientelismo partidista.

En caso de incumplimiento de las limitaciones a la financiacion privada, se
mantiene la misma sancion que en el pasado no resulté efectiva: una multa por el doble
de la cantidad defraudada. En las motivaciones de las proposiciones se vinculaba la
eficacia del contro! a la imposiciéon de sanciones, aunque se trate de una afirmacion
discutible, lo que parece evidente es que esta idea inicial no ha sido reconocida en el
articulado de la norma, al mantener una multa de tan bajo coste para los partidos. Si
mantenemos la hipdtesis de la eficacia de las sanciones, seria conveniente que el castigo
por la infraccion de la ley sea mas elevado, a la vez que se otorga la capacidad

sancionadora al Tribunal de Cuentas.

En el mismo sentido, en las motivaciones se pretendia aumentar ¢l control en
todas las instancias, aunque siguen utilizindose disposiciones demasiado genéricas.
Seria necesario abandonar este nivel de abstraccion y regular de forma concreta los
medios y procedimientos para que el control sea relamente eficaz. El camino a seguir
aparece apuntado en dos de las propuestas, segun las cuales la LOFPP debe ser
completada con leyes posteriores que adapten el Plan General de Contabilidad a los
Partidos politicos y que regulen especificamente los procedimientos de control contable.
Asi, las dos cuestiones mds preocupantes en materia de financiacion de partidos: el
establecimiento de un nuevo régimen contable y de fiscalizacion de su actividad
financiera y la elaboracion de un Plan Especial de Contabilidad (en el que se
identificardn los diferentes centros de imputacion de ingresos y gastos en que puedan
estructurarse los partidos politicos a nivel territorial) queda pendiente de regulacion.

Se prevé que a los 6 y 9 meses respectivamente (desde la -hipotética- entrada en vigor

152

Normalmente se toma como base el salario medio que se gana en el pais.
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de la nueva LOFPP), el gobierno, previo informe del TCC, apruebe sendos proyectos

de ley que remitira a las Cortes.

Otra de las innovaciones de las proposiciones es la prevision de un régimen

tributario completo, que en la actuat legislacion se regula de forma fragmentada. Este

régimen, basado en la exencidn fiscal de practicamente todos los impuestos, responde
segin las proposiciones, al papel que la Constitucion otorga a los partidos. Aunque no
se delimita claramente cual es el concepto constitucional de partido, ni el papel que la
Norma Suprema les atribuye, hemos de deducir que se trata de entidades de interés
general, al equiparar su régimen tributario al que establece la Ley 30/94 de 24 de
noviembre respecto a las fundaciones. La entrada en vigor del projecto de LOFPP
estudiado comportara la reforma de algunas leyes (fundamentalmente las referentes a
tributos: IRPF, Ley del ITP y AJD, Ley del impuesto de sociedades, y Ley del IVA)

para adaptarlas a las nuevas previsiones.

La valoracién final del informe de la ponencia no es demasiado positiva:
supondra una relativa mejora, sobre todo en dos puntos: la financiacidn privada y el
régimen fiscal de los partidos; pero se mantienen muchos de los defectos de la
legislacion anterior que ya habian sido fuertemente criticados por la doctrina;
especialmente sigue sin solventarse la escasa operatividad atribuible a los sistemas de
publicidad, fiscalizacion y sancion de las infracciones de la legalidad. Seria conveniente
que se perfilara el concepto de partido politico mantenido (de acuerdo con la
Constitucion), su naturaleza juridica y la posicién de los partidos dentro del sistema.
La reforma en la materia no deberia limitarse a la LOFPP sino que también deberia

afectar a la pre-constitucional Ley de partidos politicos.

Para finalizar conviene tener en cuenta que en caso de prosperar las reformas
apuntadas, es necesario establecer un periodo de adaptacion, en el cual se permita,
adaptar las contabilidades, los criterios de computo y las practicas politicas a la nueva

regulacion. Recordemos que la falta de una regulacion transitoria en la LOFPP de 1987
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provocé diversos efectos negativos. Por otro lado, para que la regulacion sea completa
y concentrada, seria conveniente utilizar como técnica legislativa la derogacion expresa
de toda la normativa anterior sobre la materia. L.a disposicion derogatoria del texto de
la ponencia establece una prevision concreta, la LOFPP de 1987 y otra general: "las
demds disposiciones que se opongan a la nueva Ley". Esto quiere decir que permite
que sigan vigentes, en parte, la Ley de asociaciones politicas de 1976 y la Ley de
partidos politicos de 1978, lo que puede provocar cierta inseguridad juridica al no
quedar claro para el intérprete la parte que debe aplicar y la que ha sido implicitamente

derogada.

Los cambios propuestos deben ser plasmarlos en una norma juridica, norma que
sin entrar en la discusion doctrinal sobre si la financiacion de los partidos es una
materia relativa al desarrollo de un derecho fundamental (el derecho de asociacién que
regula el art. 22 CE) y en cumplimiento del art. 81 han de aprobarse por Ley
Orgénica, o bien ha de ser aprobada por ley ordinaria, lo cierto es que serd una Ley
estatal y por tanto su aprobacion corresponderd a las Cortes Generales. Esto genea un
problema, pues igual que no permitimos que el control de constitucionalidad de las
Leyes se otorgue al Parlamento, pues su caricter politico le impide ser imparcial,
tampoco deberia estipularse que la regulacién de la financiacion de los partidos se lleve
a cabo por ese Organo que aunque se caracteriza por manifestar el pluralismo, no
mantendrd una postura neutral, pues no debemos olvidar que en el Parlamento se
encuentran los miembros de las formaciones que segin la actual (incluso la futura, si
tenemos en cuenta que los proyectos estudiados el dia de maiiana podran ser aprobados)
legislacion define como sujetos de Ia financiacion piiblica. Esto refuerza la idea de su

falta de neutralidad (objetividad).

Este planteamiento no pretende introducir un control constitucional de la

53 Que en su art. 6 establecia las siguientes reglas minimas sobre financiacién: entregar una cantidad fija
por escafios (Congreso y Senado), v una cantidad fija por votos (también tanto al Congreso, como al Senado).
Dejando en manos de los Presupuestos Generales del Estado la cantidad global a subvencionar y los criterios
de distribucidn.
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democracia militante de los partidos, ni mucho menos. Es mucho mdis simple,
considero adecuado encargar al Tribunal Constitucional, el control sobre la adecuacion
a la Constitucion de la ley que regula el sistema de financiacién de los partidos
politicos. Aunque sabemos que los problemas que la financiacion Heva consigo son
dificiles de eliminar, no parece demasiado correcto que sean los mismos beneficiarios,
es decir, los partidos, los Unicos encargados de establecer las normas de su propia
financiacién, sin que éstas puedan ser controladas (mas alla de en su aspecto formal)
por un drgano ajeno a la materia. Actualmente ;quién puede realmente controlar la
normativa que establece la financiacién de los partidos politicos?. Imaginemos por un
momento que el Parlamento (6rgano legitimado para dictar normas de caricter general),
aprueba una ley que no puede ser impugnada por errores formales (es decir, se trata
de una norma valida, que ha seguido todos los tramites exigidos) y que ademas ha
obtenido el total respaldo de todas las formaciones politicas. Imaginemos que el
contenido de esta ley es el siguiente: - Los recursos de los partidos politicos derivaran
exclusivamente de las subvenciones estatales (que se entregarin por diferentes
conceptos), quedando prohibida cualquier forma de financiacidn privada (por entender
que ésta tiene caracter sectorial y es propensa a generar clientelismo). Ante esta
situacion el Tribunal Constitucional podria declarar inconstitucional esta norma por ser
contraria al concepto de partido recogido en la Constitucion, pero ;con qué instrumento
Juridico cuenta para realizar esta tarea?. En primer lugar, como la justicia
constitucional nunca actia de oficio, seria necesario que una de las instituciones
legitimada impugnaran la norma. Es dudoso que la impugnacion se realizara por la via
del recurso de inconstitucionalidad tratindose de una ley aprobada por unanimidad entre
las fuerzas politicas, solo cabria la intervencion del defensor del pueblo y si
mantenemos que su actuacion se debe limitar a los casos en que se encuentren afectados
derechos fundamentales, la posibilidad es remota. Sélo resta esperar, que tal como
sucedid en Alemania sean los partidos politicos pequefios, afectados por el nuevo
sistema de financiacion quienes inicien un recurso de amparo por vulneracion del
derecho de participacion politica del art. 23 CE en la jurisdiccién ordinaria (y que

dentro de este proceso se plantee una cuestion de inconstitucionalidad sobre la ley), o
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bien que ante Ia desestimacion de la reclamacion se abra la via del recurso de amparo

constitucional y que el TC se plantee la autocuestién.

Intentemos especular con la posible decision del Tribunal Constitucional a la
cuestion planteada. Por un lado no seria arriesgado pensar que si mantiene, como hasta
ahora, una concepcion estrecha de la participacion politica, se declarard incompetente
por tratarse de una cuestion de legalidad ordinaria que no afecta a un derecho
fundamental, y en la que el legislador dispone de la maxima discrecionalidad (por no
establecer la Constitucion ningiin modelo de financiacidén concreto). Si desechamos esta
posible resolucion y creemos que entraria en el fondo del asunto, en este caso y para
ser coherente con su doctrina anterior deberia declarar inconstitucional la norma
impugnada por ser contraria al concepto de partido derivado de la Constituciéon, pues
para no desvirtuar este modelo de partido, la financiacion debe ser compatible con él,

es decir, mixta, tanto piblica como privada.

De todas formas, hay que reconocer que la ley que regula la financiacion de los
partidos tiene un caricter autorreferente (pues es aprobada por las mismas personas a
las que posteriormente se les aplicard) y que esto supone una gran dificultad para ser
controlada constitucionalmente (pues los afectados suelen estan de acuerdo, ya que han
intervenido en su aprobacion}. Por ello, no es arriesgado exigir que en leyes de este
tipo, mas alld de la aprobacién por un parlamento democritico, se busque alguna otra
via adicional de legitimaciéon de la norma. En este sentido, no se debe descartar el
modelo italiano, que considerando que estaba en juego la imagen piblica de los
partidos y como consecuencia, el sistema democratico, la aprobacién (e incluso la
derogacion) de las leyes que han establecido la financiacion de los partidos han sido

sometidas a referendum popular.

Es inconcebible que en un Estado de Derecho una norma con rango legal
validamente elaborada por el Parlamento reciba como respuesta por los partidos

politicos su ignorancia e incumplimiento, por ello las propuestas de reforma del sistema
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de financiacién contienen en el fondo una pretension de regular la realidad,
consiguiendo el cumplimiento estricto y el respeto hacia sus preceptos. Si los problemas
de corrupcion han venido ocasionados por la financiacién privada es logico que para
evitarlos se liberalice en parte la recepciéon de estos ingresos: elevando los limites
(aunque los actuales son inoperantes, pues las donaciones privadas que los partidos
admiten recibir no se acercan a los topes marcados legalmente), y permitiendo
deducciones fiscales de las cantidades aportadas; pero todo ello no tendrd demasiada
eficacia sin la colaboracion y disponibilidad de cumplimiento de los propios partidos.
Esto obliga a las fuerzas politicas no s6lo a elaborar la ley sino también a interiorizar
sus normas, y llevar a cabo un correcto ejercicio de sus preceptos dando ejemplo a la

sociedad de convivencia democritica.
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CONCLUSIONES

1.- La Constitucién no define a los partidos politicos ni permite dar una solucion
univoca a la posicidon que aquéllos ocupan en nuestro ordenamiento juridico, por eso
el trabajo inicia su andlisis proporcionando una explicacion sobre el origen y la
evolucion de los partidos. Una vez realizada la contextualizacion se entiende mejor su

posicién actual.

Sobre la naturaleza juridica de los partidos se pueden encontrar autores que
mantienen teorias opuestas, las diferentes posturas aqui se han clasificado en tres
grupos: privatistas, publicistas y mixtas; aunque gran parte de la doctrina se puede
encuadrar en el iltimo grupo, al ser el que tiene unos contornos mas flexibles. Son
teorias publicistas aquellas que mantienen una vision principalmente asociativa de los
partidos y otorgan una importancia secundaria a las funciones piblicas que realizan;
las tesis publicistas u organicistas se sitfian en el extremo opuesto, y partiendo del
fenémeno de creciente estatalizacién de los partidos, alegan argumentos a favor de
tipificarlos como ¢rganos del Estado; y por ultimo, las teorias mixtas suponen una
sintesis de las dos anteriores, colocando a los partidos a medio camino entre ¢l Estado
y la sociedad. La opcion tomada en esta investigacion por la Gltima posicién apuntada
es fruto de un andlisis de la regulacién de los partidos en nuestro ordenamiento, tanto

a nivel constitucional como legal.

El art. 6 CE solo ofrece una caracterizacion minima de los partidos: les otorga
libertad, tanto en el momento de su creacién como en el ejercicio de su actividad, pero
a la vez les impone ciertos limites. En concreto se les exige dos cosas: por un lado, el
logico respeto a la Constitucidon y a la ley; y por el otro, una estructura interna y
funcionamiento democraticos. Con estos datos se llega a la conclusion de que los
partidos son instituciones de cardcter privado, cuya creacion se incardina en el ejercicio
del derecho de asociacion del art. 22 CE. FEs esta configuracion como asociacién la que

permite al constituyente declarar su libertad de accion y creacion. Sin embargo, los
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partidos se distinguen de las demads asociaciones por su finalidad politica, y por tener
ciertas limitaciones de las que el resto de asociaciones carecen. A esta primera
distincién se deben afiadir otras, como son las importantes funciones publicas que
realizan los partidos (la principal ejercer la intermediacion entre el Estado y la
sociedad). Todo ello sirve para afiadir a su catalogacion como asociaciones privadas
una marcada indole publica que afecta a su naturaleza juridica, y obliga a situar al
partido en una categoria hibrida, en un punto intermedio entre la esfera privada y la
publica. En el mismo sentido se ha pronunciado el Tribunal Constitucional espafiol,
que, sin olvidar la naturaleza asociativa de los partidos, ha reconocido el caracter

publico que le otorgan sus importantes funciones.

Una vez perfilado el concepto constitucional de partido se comprueba que la
legislacion no afiade ninglin matiz nuevo; pues basicamente reitera las previsiones
constitucionales, y sélo concreta vagamente la exigencia de democracia interna en el
hecho de que el 6rgano supremo del partido sea una Asamblea General formada por

el conjunto de todos los afiliados.

2.- La Ley 54/78 no distingue entre la categoria de asociacion politica y de
partido politico, y es muy flexible a la hora de permitir la creacion de un partido
politico: sélo es necesario inscribir unos estatutos en el registro correspondiente a
efectos de publicidad. La gran flexibilidad de la normativa espafiola se justificada por
su elaboracion en el periodo de transicion a la democracia, pero en la actualidad parece
conveniente una regulacion algo mas restrictiva. Una propuesta en ese sentido seria
diferenciar entre la asociacion politica y el partido propiamente dicho: en el primer
grupo se deberia incluir a asociaciones que tuvieran una finalidad politica, pero que no
concurran sistematicamente a las elecciones ni cumplan las tareas que se encomienda
a los partidos; mientras que la segunda categoria, con unas exigencias mads estrictas,
estaria reservada para aquellas formaciones que dieran cumplimiento a las funciones

que definen a un partido. Cada tipo de formacién dispondria de un régimen juridico
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diferente, con lo cual el registro de partidos estaria reservado sélo a éstas formaciones,

y seria, a diferencia de en la actualidad, un reflejo de la realidad politica del pais.

3.- A continuaciéon se contrasta este primer andlisis de los partidos con la
normativa que regula su financiacién. La forma de financiacién tedricamente se
proclama mixta, igual que la naturaleza juridica que la Constitucion ha otorgado a los
partidos; pero en la prictica no se adapta a esa definicion, sino que se configura como
un sistema en el que predominan las ayudas estatales (aproximadamente el 88% de los
ingresos que declaran recibir los partidos derivan de fuentes pablicas). Esta enfatizacion
de la vertiente piblica de los partidos hace que se haya generado cierta dependencia de
las subvenciones, que los partidos sean mas pasivos (meros receptores de subvenciones
que casi no tienen que hacer esfuerzos para captar recursos), y que se distancien de sus

origenes asociativos y privados.

Son muchos los especialistas en la materia que estdn de acuerdo en la necesidad
de reformar la Ley Orginica de Financiacion de los Partidos Politicos, y de entre ellos
algunos abogan incluso por una mejora de la Ley de Partidos Politicos, pues la actual
regulacién no se adapta a la naturaleza jurico-constitucional del partido, y ademas se
muestra alejada de la realidad. En este trabajo también se plantea la reforma de algunos
aspectos de la regulacion espafiola de la financiacion de los partidos, proponiendo
cambios que permitan instaurar un verdadero sistema mixto. Debe ser un sistema que
obedezca al concepto constitucional de partido perfilado en la primera parte, es decir,
implantar un modelo formalmente igual al actual, pero con una diferente articulacion
entre los elementos de financiacion pblica y privada; articulacion que ha de respetar
la autonomia que conforma el estatus constitucional de los partidos politicos (art. 6
CE).

Si queremos sostener una financiacion coherente con la naturaleza juridica de

los partidos, es obligatorio concluir que no se debe prescindir en ningiin momento de
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la financiacion publica. La subvencion a cargo del Estado se ha de considerar no como
un fin en si misma, sino con caricter puramente instrumental: en el fondo se trata de
financiar el sistema politico. La democracia no se¢ puede dejar totalmente en manos
privadas, por lo que, aunque sea necesario reducir las actuales ayudas publicas,
tampoco es conveniente prescindir totalmente de ellas. En cifras, para adecuarse al
concepto constitucional de partido la financiacion piiblica no debe superar et 50 o 60%
de los ingresos totales de los partidos, mientras que el 50 0 40% de ingresos restantes
seran donaciones privadas que los partidos deben captar de personas fisicas. Este
sistema pretende generar un cambio: del actual modelo de partido pasivo (que sabe que
tienen el sustento asegurado y no se esfuerza demasiado por ejercer las funciones que
les corresponden), a un partido mds activo y vinculado a la sociedad, tal como

corresponde a su vertiente de asociacion privada.

4.- Para dar efectivo cumplimiento a esta tesis se ha buscado un criterio que
sirviera para diferenciar entre los distintos tipos de financiacién. El criterio aplicado
fue separar entre las funciones publicas y privadas que llevan a cabo los partidos, y
esto llevd a otorgar al Estado un papel decisivo en la subvencién de las funciones
publicas; mientras que, las tareas privadas (o hacia la sociedad), deberian tener un

sustento econdmico fundamentalmente privado.

En la actualidad se contemplan tres vias de inyeccién de dinero pablico a los
partidos: para gastos ordinarios, gastos electorales y gastos de los Grupos
Parlamentarios. Estas aportaciones tedricamente pretenden cubrir objetos de
financiacién distintos, aunque en la prictica la distinta finalidad se encuentra
difuminada. Aqui se parte de la consideracion que los tres objetos de financiacidn
siguen vigentes, y que es oportuno mantenerlos, aunque con algin matiz diferente. A
esta premisa se le anade el criterio anterior de distinguir entre las funciones que
realizan los partidos: los gastos ordinarios deben situarse dentro del ejercicio de tareas

sociales o privadas; mientras que los gastos parlamentarios y electorales se caracterizan
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por ser expresion de funciones piblicas. Todo ello conduce a la siguiente conclusion:
en general, los costes de las elecciones y de las tareas parlamentarias deberian cubrirse
con subvenciones piblicas, y la aportacion del Estado deberia tener cardcter residual
en los gastos ordinarios de los partidos. La financiacién permanente de los partidos
deberfa sustentarse principalmente en los ingresos privados que consiguen de sus
afiliados y simpatizantes; pero, transitoriamente, se tendria que mantener la subvencion
ordinaria directa (aunque sirva para cubrir funciones privadas), pues una eliminacion
ad radice no podria ser asumida por ningin partido, y los conduciria directamente a
la bancarrota. Es necesario establecer un periodo de adaptacion al nuevo sistema, sobre
todo teniendo en cuenta, por un lado, el alto endeudamiento de los partidos, y por otro,
las consecuencias que en 1987 tuvo la implantacion de un nuevo sistema de
financiacion y control de los partidos sin fase de adaptacion. Como la idea es que los
partidos se vayan acostumbrando a cubrir sus gastos ordinarios con donaciones privadas
(que tienen en este ambito su razén de ser), de momento a éstas se anadird la
subvencion publica, pero la ayuda estatal se ird reduciendo progresivamente, y con el
tiempo la financiacion privada serd la forma de sustento principal de los llamados

gastos ordinarios o estructurales.

5.- La financiacién piiblica se justifica en las funciones piblicas que ejercen los

partidos, pero ademas se pueden aportar los argumentos elaborados en el momento de
la instauracién de este tipo de financiacién y que actualmente siguen siendo validos:
favorece la igualdad de oportunidades, garantiza la independencia de los partidos,
permite la publicidad de las donaciones y la instauracién de un control externo. No se
debe olvidar que las subvenciones estatales también proporcionan una serie de
problemas contables (se generan en un ejercicio y se cobran en el siguiente, o bien se
cobran solo parcialmente), y de otra indole: centraliza y burocratiza a las
organizaciones de los partidos, y al entregarse con retraso obliga a los partidos a

solicitar créditos y endeudarse.
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Tanto en el sistema de subvenciones pidblicas vigente como en el que establecen
las proposiciones de ley que se tramitan en el Congreso sigue siendo valida la critica
de "estatalizacién”, es decir, la excesiva dependencia de los partidos respecto al
Estado. Esta dependencia les impide cumplir unos de sus objetivos: la implantacion
social, y derivado de éste, el de servir de canalizacion de las demandas ciudadanas. Por
ello, seria conveniente reducir o incluso eliminar algun tipo de aportacién publica a los
partidos y fomentar las donaciones privadas, que son las que vinculan a los partidos

con la sociead.

La naturaleza juridica de los partidos obligaba a mantener las aportaciones
publicas, pero si ademds se quiere evitar los efectos negativos que produce, se propone
que las subvenciones del Estado para gastos electorales y parlamentarios sean
principalmente de tipo indirecto, es decir, no dinerarias. De hecho, en la préictica la
mayor parte de las necesidades de los grupos parlamentarios resultan satisfechas por
las camaras (locales, coches oficiales, teléfonos, material diverso, etc...), por lo que
ellos luego s6lo necesitan contratar a los empleados administrativos y a los del gabinete
juridico; pero si incluso estos gastos corren a cargo del erario piblico, se hace
innecesaria la subvencion parlamentaria directa. Para que esta medida pueda ser
efectiva se debe asegurar que las tareas parlamentarias no van a precisar ingresos
externos (ni publicos ni privados). También los gastos electorales deberdn recibir
mayores subvenciones indirectas (apoyo logistico) que en la actualidad, y de esta
forma, al reducir al minimo los costes que los partidos sufren en ese periodo, se podra

prescindir de la subvencidn electoral directa.

Con este sistema, basado en las ayudas indirectas, ademas de reducir los gastos
del Estado y de los partidos, se promueven unos partidos politicos mas activos.
También se facilita el control financiero, pues al reducir el dinero en efectivo que
reciben los partidos, no existen ciertos riesgos de cometer errores contables (como, por
ejemplo, uno muy habitual: equivocar las partidas en las que se deben imputar cada

ingreso); errores que dificultan la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas.
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En definitiva, se dibuja un régimen de financiacién publica de los partidos
basado en ayudas en especie para los trabajos parlamentarios y electorales, y una unica
subvencion directa para gastos ordinarios que, igual que en la actualidad, se
determinaria en los Presupuestos Generales de! Estado. En este punto se ha de afiadir
una nueva modificacién: el cambio en los criterios de distribucion de los fondos
publicos. La financiacion estatal se debe otorgar en funcidn de los resultados electorales
(como forma de legitimacién popular del sistema), pero es conveniente tomar como
parametro los votos, y no la obtencién de representacion. Una cosa es que en aras de
la estabilidad del sistema politico la regla electoral (método de Hondt) tenga cierto
resultado mayoritario, y otra muy diferente es que estos mismos criterios se utilicen
para otorgar las subvenciones piblicas a los partidos, pues en este caso no se respetaria
el principio de igualdad que exige la financiacién pablica ni se favoreceria el pluralismo

politico.

También cabe apuntar la conveniencia de que, por un lado, sea la ley que regula
la financiacion, y no la ley por la que se aprueban los presupuestos, la que determine
de forma precisa las cantidades a entregar a los partidos; y por el otro, se concrete una
férmula objetiva (por ejemplo, el IPC) que sirva para la actualizacion de las ayudas
piblicas de una forma no arbitraria. Esto dotard al sistema una mayor seguridad

juridica.

6.- Para dar cumplimiento a la exigencia derivada de la naturaleza mixta de los
partidos politicos, se aumenta la importancia de la financiacién privada dentro del
sistema. La financiacion privada se configurard de forma que, por las razones que a
continuacidn se mencionan, repose sobre pequeiias aportaciones de personas fisicas. En
primer lugar, ;por qué aportaciones pequefias?, porque es claro que son las grandes
cantidades las que provocan los defectos que se atribuyen a las donaciones
(principalmente clientelismo y corrupcién), y porque, de esta forma, se favorece el

pluralismo; en segundo lugar, ;por qué sdlo personas fisicas?, la limitacion de la
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calidad de donante a las personas fisicas tiene su justificacioén en el hecho de que la
mayoria de personas juridicas tienen una finalidad lucrativa, y esto indica que sus
donaciones no seran un acto de beneficencia, sino que esperaran recibir a cambio algin
tipo de contraprestacion. Pero ain suponiendo que se trate de personas juridicas sin
intereses lucrativos hay un segundo argumento mas fuerte que el anterior, un
argumento basado en la vinculacién que se ha establecido entre las aportaciones a
partidos politicos y el derecho de participacion politica del art. 23 CE. La
interpretacion de este precepto, avalada por la jurisprudencia constitucional (SSTC
53/1982 de 22 de junio, 5/1983 de 4 de febrero, 23/83 de 24 de marzo, 51/1984 de 25
de abril y 63/1987 de 20 de mayo), es que en €l se reconoce un derecho que
corresponde en exclusiva a los ciudadanos y, por tanto, a los inicos que pueden recibir
tal calificativo, a las personas fisicas. Dando una interpretacion extensa al derecho de
participacién politica (aunque en este caso se discrepe de la doctrina del Tribunal
Constitucional que mantiene un concepto limitado de participacién que se concreta
basicamente en el ejercicio del sufragio), se debe abogar por la inclusién dentro de este
derecho no sélo la participacion en la configuracion de los 6rganos del Estado, sino
toda participacion que pueda ejercer alguna influencia directa o indirecta en aquéllos;
por tanto, tambi€n la participacidn que se realiza en un partido politico. Asi, las
donaciones y la financiacién privada de los partidos en general también formarian parte
del citado derecho fundamental, y las cuotas ademds supondrian una manifestacién del

derecho de asociacion.

Aunque se acaban de dar razones en contra de las donaciones de personas
juridica, antes de instaurar una medida limitativa o incluso prohibitoria como ésta, se
ha de valorar la posibilidad de que la prohibicion no evite las donaciones, y que éstas
se sigan produciendo por cauces no legales o por cauces legales pero tan laberinticos
que mmpidan conocer el origen real de los fondos (por ejemplo, en lugar de una
sociedad en nombre propio, aportaran dinero particulares en nombre de aquella).
Dworkin afirmd una vez que cuando los politicos necesitan dinero desesperadamente

y el dinero busca tener influencia politica es indudable que ambos no pueden
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mantenerse alejados por mucho tiempo; si esta afirmacion sigue siendo valida, no
podemos ignorarla a la hora de proponer un cambio en la regulacién de la financiacién
de los partidos. Es esto lo que impide afirmar rotundamente que en la practica sea
conveniente vetar totalmente las donaciones privadas que tienen su origen en las

personas juridicas.

7.- Si se pretende fomentar los ingresos de personas fisicas es necesario cambiar
las normas tributarias, y permitir que estos aportes a los partidos sean desgravables en
el Impuesto de ta Renta de las Personas Fisicas. Esta medida, que es frecuente en
paises de nuestro entorno, ademds de provocar un aumento de las donactones privadas
y fortalecer la vinculacion de los partidos con la sociedad, sirve para fomentar la
legalidad de las aportaciones, pues serd mucho mds rentable (econdmicamente) realizar
ingresos legales y declararlos que mantenerse fuera de la ley. A esta propuesta, sobre
la que todos los grupos politicos estan de acuerdo, hay que objetar que solo sera vdlida
si respeta el principio de igualdad; para ello se ha de limitar la desgravacion a una
cantidad determinada, o bien a un tanto por ciento de los ingresos de los donantes, pues
en caso de que fuera ilimitada se estaria favoreciendo las aportaciones de personas con

mayores recursos, que son los que obtendrian mejores beneficios con las deducciones.

8.- Respecto a la posibilidad de reducir los gastos de los partidos, en concreto
los gastos electorales, se sugiere apuntar hacia los costes de impresion y de envio que
genera la informacion electoral que se hace llegar a los ciudadanos. Esto supone un
coste importante que podria reducirse con el establecimiento de una papeleta Ginica que
agrupara a todas las formaciones, y que requiriera del ciudadano una participacion
activa (marcando una cruz en el partido de su eleccién). Esta papeleta no se envia por
correo Sino que se encuentra a disposicion en todos los colegios electorales, y es una
formula que por el ahorro resultante que ha dado en otros paises se deberia imitar;

aunque antes sea necesario acostumbrar y educar al ciudadano para el nuevo sistema.
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9.- La regulacién de los partidos que se ha sugerido tendra efectos sobre el
modelo de partido. La obligacidon de buscar aportaciones ciudadanas cambiard su
actuacion politica, transformandolos en instituciones mas activas que buscan una mejor
conexion con los ciudadanos; ya que en caso de que los electores no estdn contentos,
el castigo puede ser doble: por un lado, pérdida de votos y por otro, descenso de los

Ingresos.

Por todo ello, también se deberia: por un lado, iniciar un giro en la cultura
politica, en el sentido de entender el apoyo financiero a los grupos politicos como una
manifestacion del derecho de participacion politica; y por otro, prestar una mayor
atencion a los mecanismos de democracia directa y a la descentralizacion de la
organizacidn. En este sentido, recientemente, se ha propuesto el sistema de elecciones
primarias. Este mecanismo, que pretende dar cumplimiento a la exigencia de estructura
y funcionamiento interno democritico que proclama el art. 6 CE, no puede ser
impuesto legalmente; pues con una medida de este tipo se vulneraria la parte del
contenido del derecho de asociacién que establece la facultad de autoorganizacién. La
concrecion de los mecanismos de democracia interna se ha de dejar en manos de las
formaciones politicas, pues no hay que olvidar que su régimen juridico se caracteriza
por establecer una amplia libertad de accion. La obligacién de celebrar elecciones
primarias para la determinacién de los candidatos es un sistema que funciona en los
EUA, donde los partidos tienen una fuerte estructura local, pero débil articulacién
estatal y escasa fuerza asociativa. A las formaciones politicas americanas a veces se les
ha denominado "partido esqueleto” porque s6lo son una estructura que permite a los
candidatos ganar las elecciones, pero sin que haya cohesion interna entre las diferentes
agrupaciones locales. Este modelo que funciona bien en un sistema politico
presidencialista, puede no ser efectivo cuando se traslada a un régimen parlamentario
cuya base es el buen funcionamiento de unas cimaras legislativas estructuradas en

grupos que tienen una gran disciplina interna.
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10.- Para finalizar, los cambios propuestos se deben complementar con la
implantacién de un control eficaz que realizara el Tribunal de Cuentas, al cual se le
debe facilitar la tarea otorgandole competencia sancionadora, regulando detalladamente

el procedimiento fiscalizador y estableciendo un Plan de Contabilidad especifico para

los partidos.
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