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1. INTRODUCCION

Cualquier estudio sobre alguno de los di-
ferentes aspectos del régimen juridico de los
partidos politicos debe partir de unas refle-
xiones, siquiera sumarias, sobre el papel que
a los mismos esta reservado en el Estado
constitucional en general, y en nuestro pais
en particular. No es este trabajo, sin embar-
go, el lugar adecuado, por razones mas de
espacio que de interés de la materia, para ex-
tendernos sobre el tan transitado tema de la
naturaleza juridica de los partidos, o su ma-
yor o menor relevancia en un sistema politico
democratico como el que disfrutamos en Es-
pana.

Es suficiente, a los efectos que aqui nos in-
teresan, con subrayar dos ideas. La primera,
que los partidos son imprescindibles para el
funcionamiento del Estado representativo mo-
derno. La segunda, que, afirmado lo anterior,
también es una verdad de la que hay ineludi-
blemente que partir la de que, en los sistemas
democraticos, no pueden ser considerados
como 6rganos del Estado sino, todo lo contra-
rio, como entes que proceden de la sociedad,
que son creados libremente por ésta y que de-
ben mantener celosamente su independencia
respecto al aparato estatal.

Son pocas las actividades humanas que
pueden desarrollarse sin dinero. Esto es dificil-

mente discutible. La politica no es una excep-
cion a esta regla y los partidos tampoco estan
excluidos de este juego. Son organizaciones
complejas que desarrollan tareas muy caras y
que necesitan, por tanto, de fondos para sub-
sistir. Es por ello que en todos los paises se
plantea crudamente el problema de que, sien-
do la politica una actividad costosa, alguien
debe contribuir a pagar los gastos que ocasio-
na.

2. LA SOLUCION ESPANOLA. LA LEY
ORGANICA 3/1987, UNA LEY DE MiNIMOS.
LA FINANCIACION DE LAS CAMPANAS
ELECTORALES

Desde el momento en que en Espana se de-
cide recuperar las practicas e instituciones de-
mocraticas aparece la necesidad de resolver,
entre otros problemas, el de la financiacién de
las campanas electorales y las actividades or-
dinarias de los partidos politicos.

El régimen juridico actual se configura con
la aprobacion en 1985 de la Ley Organica
5/1985, de Régimen Electoral General (en ade-
lante LOREG) y en 1987 de la Ley Organica
3/1987 de financiacion de partidos politicos (en
adelante LOFPP). La primera ha sido objeto de
numerosas modificaciones. La segunda, so-
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metida a todo tipo de criticas y propuestas de
reforma, que han tenido repercusiones incluso
en sede parlamentaria, permanece sin embar-
go inalterada.

2.1. La financiacién publica directa

Este tipo de recursos pueden dividirse en
tres bloques, correspondientes a los que se
obtienen ordinariamente con cargo a los presu-
puestos del Estado, los que compensan los
gastos efectuados en elecciones vy, por fin, los
previstos para subvencionar a los grupos par-
lamentarios, en las Cortes y en los Parlamentos
autonomicos, y a los existentes en las entida-
des locales.

El art. 2.1., c) de la LOFPP hace referencia,
entre los recursos procedentes de la financia-
cidén publica, a las “subvenciones estatales
anuales”, que luego se regulan en el art 3 del
mismo texto normativo, reconociendo que el
Estado otorgarda una subvencion anual “no
condicionada”, con cargo a sus Presupuestos
y “para atender sus gastos de funcionamiento
ordinario”, a los partidos “con representacion
en el Congreso de los Diputados”, y que el
monto consignado a tal efecto en los Presu-
puestos se repartira dividiéndolo en tres canti-
dades iguales. Una de ellas de acuerdo con el
numero de escanos, siempre en el Congreso, y
las otras dos proporcionalmente a los votos ob-
tenidos en dichas elecciones, excluyendo los
de las circunscripciones en las que no se haya
alcanzado el 3 por 100 de los validos.

La LOREG contiene numerosas prescripcio-
nes en relacion con el problema de cémo finan-
ciar las campanas electorales(1). De todo este
complejo normativo quizas las reglas que mas
nos interesen ahora sean las contenidas en el
articulo 127, que es el que reconoce (apartado
1) que “el Estado subvenciona... los gastos
ocasionados a los partidos, federaciones, coa-
liciones o agrupaciones de electores por su
concurrencia a las elecciones” y (apartado 2)
“concedera adelantos de las subvenciones
mencionadas a los partidos, federaciones y
coaliciones que hubieran obtenido represen-
tantes en las Gltimas elecciones”.

La ley establece un sistema que premia el
éxito electoral, primando el hecho de que se
obtenga representacién de cualquier tipo. En

los diferentes procesos se prevé la asignacion
de cantidades por cargo representativo electo
y por cada uno de los votos obtenidos, siempre
que se hubiera alcanzado algin puesto (por
ejemplo, dos millones por cada Diputado o Se-
nador electo mas setenta y cinco pesetas por
voto al Congreso y treinta en el Senado; art.
175 LOREG).

Otra de las fuentes de dinero para los partidos
procedentes de las arcas publicas son las sub-
venciones estatales a los grupos parlamentarios
nacionales y autonémicos (art.2.1., b LOFPP) y a
los grupos presentes en las entidades locales
(art. 73,3 de la Ley de Bases de Régimen Local,
en su modificacion por la ley 11/1999).

2.2. La financiacion publica indirecta

El Estado no solamente facilita a los parti-
dos fondos para cubrir sus necesidades, sino
que también apoya de muy diversas maneras
la actividad de los mismos, sobre todo en pe-
riodo electoral, con una serie de retribuciones
en especie.

La mas importante, sin duda, de todas estas
modalidades de financiacion indirecta, es la
que consiste en conceder, durante las campa-
nas, espacios gratuitos en medios de comuni-
cacion publicos, regla ésta que se complemen-
ta con la prohibicion de contratar propaganda
electoral en las televisiones privadas (LO
2/1988) y en las emisoras de radiodifusion so-
nora de titularidad municipal (LO 10/1991).

Otra de las financiaciones publicas indirec-
tas més tradicionales es la del pago por el Esta-
do de los envios de propaganda electoral, so-
bres y papeletas.

2.3. Lafinanciacion privada

Este es probablemente el problema funda-
mental que tiene la regulacién espanola en
cuanto al dinero de los partidos politicos, pues
casi todo el mundo coincide en la insuficiencia
de los fondos que se obtienen por esta via.

La LOFPP cita como recursos procedentes
de lafinanciacién privada (art. 2.2.) alas cuotas
y aportaciones de los afiliados, los productos
de las actividades propias del partido politico y
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los rendimientos procedentes de su propio pa-
trimonio, los ingresos procedentes de otras
aportaciones en los términos y condiciones
previstos en la ley, los créditos que se concier-
ten, las herencias o legados que reciban, y, en
general, cualquier prestacién en dinero o espe-
cie que obtengan.

Segun los arts. 4 y ss. de la misma ley las
aportaciones han de ser no finalistas y las pro-
cedentes de personas juridicas requieren
acuerdo adoptado en debida forma por el érga-
no social competente. No se admiten las anoni-
mas que superen el 5 por 100 de la cantidad
asignada en los Presupuestos a los partidos, ni
las de particulares de mas de diez millones de
pesetas al afo, ni las procedentes de empre-
sas publicas o que contraten con el Estado.

También en el caso de los procesos electo-
rales es posible hacer aportaciones privadas,
pero nos encontramos igualmente aqui con re-
glas muy estrictas, que empiezan por la de que
el maximo de dinero admitido es un millén de
pesetas (art. 129 LOREG).

Ademas los donantes deberan estar perfec-
tamente identificados. Estan prohibidas las
aportaciones procedentes del sector publico o
de empresas que contraten con la Administra-
cion y las procedentes del extranjero, excepto
las previstas en los presupuestos comunitarios
para la financiacion de las elecciones al Parla-
mento europeo y las que puedan hacerse a las
candidaturas de residentes foraneos, que go-
cen del derecho de sufragio pasivo ex art. 13,2
CE y tratados, en las elecciones municipales
(art. 128 LOREG).

3. LAS EXPERIENCIAS DE DERECHO
COMPARADO

Ala hora de examinar las diferentes solucio-
nes que en otros paises se han dado al proble-
ma de la financiacion de los partidos politicos,
hay que abrir la resefia de éstas reconociendo
que es uno de los asuntos que mas tienen que
ver con los condicionantes y las costumbres,
incluso la idiosincracia si se quiere, locales.
También es preciso subrayar que puede ha-
blarse de un fracaso universal en la tarea de so-
meter a limites la voracidad de los partidos,
como prueban los continuos escandalos que
se han producido en todas partes, y de los que

da cuenta peridédicamente la prensa. No ha ha-
bido pais que haya conseguido sustraerse a la
regla general de que la financiacién de la politi-
caes unafuente de continuos e inevitables pro-
blemas. Sentado esto, puede pasarse al anali-
sis de las soluciones comparadas, que hemos
agrupado a efectos expositivos en tres blo-
ques: el correspondiente al modelo europeo,
caracterizado por el predominio de la financia-
cion publica; el norteamericano, que explora
otras alternativas, y, por fin, el aleman, que
muestra una via original de resolver los proble-
mas, que lo diferencia de los anteriores(2).

a) El modelo europeo. Financiacion publica con
significativas excepciones.

El que hemos querido llamar modelo euro-
peo se caracteriza por dos notas principales:
en primer lugar, se financian los partidos politi-
cos y los candidatos. Ademas, dicha financia-
cion tiene un caracter predominantemente pu-
blico y es permanente.

Hay, sin embargo, significativas excepciones
provocadas o bien por la persistencia en una
tradicion distinta, como en el caso del Reino
Unido, o bien por la crisis de un sistema de parti-
dos que habia demostrado claramente sus mul-
tiples defectos y fuertes tendencias a la partido-
cracia menos presentable, como en ltalia.

Un primer ejemplo de la regla general es
Francia. Fue a finales de la década de los
ochenta cuando los franceses se incorporaron
al grupo de paises que preveian la financiacion
publica al margen de los procesos electorales.
Las leyes de marzo de 1988, mayo de 1990 y
enero de 1993 han disenado un sistema en el
que, ademas de apoyar a los candidatos con
diversas cantidades tendentes al reembolso de
gastos, se prevé también que los partidos reci-
birdn anualmente ayudas estatales, con cargo
a los Presupuestos.

Los rasgos mas llamativos de toda esta nor-
mativa son producto del intento, plasmado en
la ley de 1993, de someter las actividades de
gasto de candidatos y partidos a unas reglas
que limiten tanto el monto total de las mismas
como las posibilidades de financiacion parale-
la e ilegal.

Respecto a los partidos se han establecido
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limitaciones en cuanto a las donaciones de las
personas juridicas y se ha reafirmado el siste-
ma de financiacion publica. El total de ésta se
reparte en dos bloques: uno, entre las forma-
ciones politicas que hayan presentado candi-
datos en al menos setenta y cinco circunscrip-
ciones, en proporcion a los votos obtenidos;
otro, entre los beneficiarios del primero que ha-
yan presentado candidatos en cincuenta cir-
cunscripciones. Estas reglas se complemen-
tan con una serie de normas que tienden a re-
forzar la transparencia en las cuentas
electorales y partidarias, tanto con la exigencia
de identificacion clara de todo tipo de donan-
tes, como con el establecimiento de una
“Commission nationale des comptes de cam-
pagne et des financements politiques” y una
“Commission des parties” , que controlan to-
dos los ingresos(3).

La experiencia italiana es especialmente
significativa porque ilustra a dénde pueden
conducir los excesos en estos temas. Tras un
largo periodo en el que la financiacion de los
partidos discurria por cauces poco confesa-
bles, en 1974 se llegd a un consenso, producto
de una serie de escandalos, para aprobar una
ley en la que se preveian aportaciones del Esta-
do a aquéllos. Todo el entramado se vino abajo
con la llamada crisis de la Primera Republica
que, anunciada en los afos ochenta, tuvo lu-
gar, bastante estrepitosamente, en los noven-
ta. No es posible explicar aqui los detalles de
un proceso que sometié a revision todo el sis-
tema politico italiano, y muchas de sus normas
de derecho constitucional, ya que no la Consti-
tucion misma. En medio del mismo las reglas
de financiacion de los partidos fueron someti-
das a referéndum el 19 de abril de 1993, refe-
réndum en el que el 90 por 100 de los votantes
optaron por la alternativa de derogar la ley de
1974. La consecuencia inmediata fue que las
Cémaras se vieron obligadas a limitarse a apro-
bar una ley de disciplina de las campanas elec-
torales (L. n2515, de 13 de diciembre de 1993),
en la que solo se contemplaba el reembolso de
los gastos producto de las elecciones, y justifi-
cados, limitandose ademas los mismos(4).

Hay que sefalar, sin embargo, que la histo-
ria no termind con la ley de 1993. En 1997 se
aprobd una nueva (L n2 2. 1997) en la que se
establecia la posibilidad, para los contribuyen-
tes, de destinar parte de su cuota del impuesto
sobre la renta a la “financiacion de la politica”.

Con este dinero se creaba un fondo que se re-
partié entre partidos y candidatos. Dicha nor-
mativa ha sido calificada de “patente violacion
de la voluntad popular”(5), por contradecir el
resultado del referéndum de 1993, del que ya
hemos hablado. El legislador se ha mostrado
sensible a tales criticas aprobando la ley 157
de 3 de junio de 1999 en la que, de nuevo, las
contribuciones del Estado se conceden a los
movimientos y partidos politicos Unica y exclu-
sivamente para el reembolso de los gastos
electorales, derogandose la de 1997.

Por seguir con las excepciones a la regla
general, cabe ahora hacer referencia al Reino
Unido en donde solamente se ha reconocido la
posibilidad de ayudar econémicamente a los
partidos que estan en la oposicién. El debate
sobre estos problemas se abrié mas o menos
en la misma época que en el continente, provo-
cando el nombramiento del llamado comité
Houghton. Este rindi6é su informe en 1976. En
él, no por unanimidad, se recomendaba adop-
tar un sistema de financiacién publica. La victo-
ria conservadora en 1979, y el largo mandato
de este partido, que durd hasta las elecciones
de 1997, hizo que dichas propuestas quedaran
aparcadas, aunque tras la victoria laborista en
estas Ultimas vuelvan a discutirse, estando
pendiente de entrar en vigor una ley que exige,
contra lo que era habitual, que se hagan publi-
cos todos los donativos de mas de 5.000 libras,
aunque sin especificar la cantidad.

Esto no empece para que, desde 1975, en
virtud de una resolucién parlamentaria, los par-
tidos de la oposicion, representados en la Ca-
mara de los Comunes, reciban dos mil dos-
cientas cincuenta libras por escano y cinco li-
bras y veinte peniques por cada doscientos
votos obtenidos. Se trata asi de facilitar sus ta-
reas de critica y control de los que estan en el
poder. A éstos se considera que les basta con
el disfrute del mismo.

En donde los ingleses son pioneros, con
normas que se remontan a 1854, es en la limita-
cion de los gastos. En la Representation of the
People Act esta previsto que un agente electo-
ral, en nombre del candidato, efectle vy justifi-
que los pagos, remitiendo posteriormente los
datos a un funcionario (returning officer) para
su control. Las cifras concretas cambian con
cada eleccién, y se componen de una cantidad
fijay una variable segiin el nUmero de electores
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de cada distrito, dependiendo también de si
éste es rural o urbano.

Dos casos de falta de financiacién publica
son Irlanda y Luxemburgo. En ambos paises
solo los grupos parlamentarios reciben fondos.
En las otras dos naciones del Benelux (Bélgica
y Holanda) el sistema es mixto, aunque el dine-
ro se canaliza a través de fundaciones de apo-
yo a los partidos.

Supuestos de clara financiacién publica
son, por el contrario, los de los paises nérdicos
(Dinamarca, Suecia, Finlandia y Noruega) y
Grecia y Portugal.

Como vemos, puede decirse que en la gran
mayoria de las naciones europeas los grupos
politicos reciben, directa o indirectamente, di-
nero publico para hacer frente a sus gastos or-
dinarios y electorales, hasta el punto de que se
ha escrito que el primer criterio que se extrae
del examen de los casos “es la necesidad de
una financiacién estatal” (6).

b) EI modelo norteamericano. Una mayor
atencion a los deseos del contribuyente.

Vistas las soluciones del viejo continente
conviene contrastarlas con las que se dan en
Norteamérica. Alli el principio general es el de
la financiacion de los candidatos. A regular la
misma han dedicado sus esfuerzos los legisla-
dores, dejando a un lado un inexistente proble-
ma de financiacién de los partidos politicos,
inexistente porque estos son poco mas que
maquinarias electorales. El debate se inicié en
EE.UU. a principios de siglo(7) como conse-
cuencia, segun es costumbre, de una serie de
sonados escandalos. Los cambios maduraron
con mayor rapidez en el caso de los limites a
los gastos con normas ya en 1911. Por el con-
trario, hasta los anos setenta no se pudo contar
con el instrumento fundamental en materia de
ayudas publicas a los candidatos, la Federal
Election Campaign Act de 1974. Las lineas ba-
sicas de ésta consisten en la prohibicion a las
empresas de intervenir en las campanas, las
reglas restrictivas impuestas a los individuos a
la hora de contribuir a las mismas y las obliga-
ciones que deben cumplir los candidatos, con
el objetivo de lograr el maximo de transparen-
cia. Todos los fondos tienen que tramitarse in-
directamente a través de los Political Action

Committees y estan previstas ciertas limitacio-
nes, que no afectan a los llamados gastos inde-
pendientes. Estos, tras la sentencia de la Corte
Suprema en el caso Buckley v. Valeo (1976), no
tienen limite de ninguln tipo por ser parte de la
libertad de expresién. El sistema es controlado
por la Federal Election Commission. En cuanto
a la financiacion publica, ésta se limita a las
elecciones presidenciales, habiendo fracasa-
do en 1992 un intento de extenderla a las del
Congreso, debido al veto presidencial a la ley
correspondiente.

La articulacién del mismo es relativamente
simple y ha sido denominado “contribucion fis-
cal ciudadana” o tax check—off. Se constituye
un fondo al que van a parar contribuciones de
un délar hechas por los estadounidenses en
sus declaraciones de la renta. Inicialmente se
trataba de un verdadero “voto financiero” por-
que los ciudadanos podian indicar el partido y
el candidato a quien querian destinar sus canti-
dades de dinero. Ahora, por el contrario, todos
los fondos confluyen en una Unica remesa que
se distribuye de acuerdo con los criterios co-
munes de mayor presencia en procesos elec-
torales anteriores o demostracién de haber re-
cibido determinados fondos procedentes de
personas fisicas o juridicas (los llamados tax
credits), siempre de acuerdo con el principio del
mayor reparto posible de los mismos; es decir,
muchas aportaciones de pequeina cuantia.

Enlos afos setenta y ochenta este entrama-
do funcion relativamente bien pero los noven-
ta han supuesto una crisis del mismo por el
descenso en el numero de contribuyentes que
aportan ese dinero, que ha llegado a ser, el
descenso, del 35 por 100(8). Esto ha hecho
gue haya aumentado la importancia de los fon-
dos privados que se aportan para la financia-
cion de las campanas presidenciales en forma
de gastos independientes o “dinero suave”,
que se sustrae a los controles establecidos por
las leyes con el argumento de que no se trata
de verdaderas contribuciones a los problemas
financieros de los candidatos. Se ha producido
aquilatipica situacion en la que ha sido imposi-
ble ponerle puertas al campo y los gastos, con-
secuentemente, se han disparado.

Pero no son éstas las Unicas originalidades
norteamericanas, aunque la que vamos a des-
cribir aqui se refiere a Canada. Se trata del sis-
tema llamado de Tax deduction(9), segun el
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cuadl las donaciones a los partidos pueden des-
gravarse pero de una manera que fomenta las
pequefnas aportaciones. Efectivamente, la le-
gislacién federal prevé que sila cantidad dona-
da tiene una cuantia de hasta noventa y nueve
délares la desgravacion es del 75 por 100 y del
45 por 100 hasta novecientos noventa y nueve.
Por encima de esa cifra el maximo desgravable
son quinientos doélares. Con ello se consigue
que las donaciones superiores a mil délares
sean poco rentables, fomentandose asi las de
pequefa cuantia, que, por otra parte, no son
publicas, permaneciendo en secreto la identi-
dad del donante.

¢) Una via intermedia. El modelo aleman.

En una posicién intermedia de estos dos
grandes modelos estan las soluciones alema-
nas, ciertamente originales y producto de pro-
fundos debates, impulsados por una serie de
decisiones del Tribunal Constitucional Federal,
que han influido decisivamente en su configu-
racion.

La historia del sistema(10) comienza a de-
sarrollarse en los anos cincuenta y ha sido bas-
tante atormentada, con sentencias del Tribunal
Constitucional de 1958, 1966, 1968, 1979 y
1992, en las que se discutian diversos asuntos.
En la Ultima se volvié a poner patas arriba
aquél, con el resultado del nombramiento de
una comisién presidencial(11) para asesorar
sobre los posibles cambios —obligados, por
otra parte, dada la necesidad de cumplir los
términos de aquélla— y la aprobacion de una
ley de 1994 en la que se contiene el vigente ré-
gimen de la financiacién de los partidos politi-
cos en Alemania.

Los criterios basicos de la misma son los si-
guientes. En primer lugar, que los partidos no
pueden ser financiados solo por el Estado, de
manera que éste Unicamente les concede me-
dios de financiacién parcial; eso si, para sus
actividades generales, renunciando a la idea
de que las mismas no podian ser apoyadas por
aquél. Dichos fondos publicos se distribuyen
con dos criterios: por un lado los resultados
electorales (1,30 DM por cada voto hasta los
cinco primeros millones de votos y 1 DM para
el resto de los votos); por otro, la cantidad per-
cibida por las cuotas de los afiliados y las dona-
ciones (0,5 DM por cada marco asi obtenido,

siempre que proceda de donativos de menos
de seis mil marcos por persona).

Tienen gran importancia también los limites
maximos absoluto y relativo, consistentes, por
una parte, en que el montante de la financia-
cién estatal no debe sobrepasar la suma de los
propios ingresos privados anuales del partido
y, por otra, en que la cantidad global dedicada
a estos menesteres no puede superar el limite
de doscientos treinta millones de marcos.

Otro aspecto clave es la regulacion de las
donaciones. Estas son consideradas tradicio-
nalmente en el sistema aleman como una fuen-
te legitima de financiacion, que es preciso fo-
mentar. Aqui la ley debié partir del hecho de
que la sentencia de 1992 declaraba inconstitu-
cional la desgravacion de cantidades de hasta
sesenta mil marcos, cifra inalcanzable para el
ciudadano medio. Consecuentemente, redujo
la cantidad desgravable en el Impuesto sobre
la Renta a tres mil marcos. Por encima de esa
cantidad no estan prohibidas, evidentemente,
las donaciones, pero no desgravan y ademas
deben ser registradas cuando superen los
veinte mil marcos. Como sabemos, la busque-
da de donativos se estimula desde el momento
en que el monto de la financiacion publica de-
pende en parte del que se haya obtenido priva-
damente. Ni que decir tiene que todas estas
medidas se complementan con un estricto sis-
tema de control, con rigurosas obligaciones
contables y de registro, que se concretan en la
exigencia de un libro de cuentas, que se entre-
ga periédicamente a auditores para su revi-
sion(12).

4. LA CRITICA DEL MODELO ESPANOL. UN
DEBATE ABIERTO

Ya hemos tenido ocasion de conocer los
grandes rasgos del sistema de financiacion de
los partidos en Espana y de los modelos alter-
nativos que al respecto estan vigentes en el ex-
tranjero. Para completar este repaso a la mate-
ria creemos imprescindible, sin embargo, ha-
cer una referencia necesariamente breve al
debate sobre la reforma del primero.

Hasta ahoratodas estas discusiones no han
cristalizado en una variacién de la normativa,
pero no cabe descartar que éste vaya a ser el
caso en un futuro préoximo si hemos de hacer
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caso alo dicho por los parlamentarios que més
recientemente se han ocupado del asunto(13).
Conviene, por tanto, ver en qué términos se
plantea la discusion.

~ El primer dato es que hay una serie de criti-
cos, encabezados por la mayor especialista es-
panola en financiacion politica —que es Pilar del
Castillo- que piensan que el sistema pura y
simplemente ha fracasado. Asi lo afirma esta
autora en muy diversos lugares(14). Cabe pre-
guntarse entonces si estamos ante una “parti-
tocracia financiada con fondos publicos”(15), y
si deben encenderse las senales de alarma ne-
cesarias para que se aborde una reforma con-
cienzuda y correctora de los defectos que se
senalan. Hay acuerdo en que son necesarios
los cambios. Pero el acuerdo se acaba ahi.

En primer lugar, se debate con ardor cual
debe ser la respectiva importancia de las finan-
ciaciones publica y privada. Especialmente
significativa es la opinion de los representantes
de los grupos politicos. En este sentido los so-
cialistas tienen claro que “el peso de la finan-
ciacion publica debe seguir siendo primordial”
y los nacionalistas catalanes recuerdan que “a
nadie se le escapa que hoy cerrar el grifo del fi-
nanciamiento publico de los partidos politicos
es igual a la desaparicién rapida de los parti-
dos politicos”(16).

En este contexto es en el que se oyen nume-
rosas voces a favor de fomentar la financiaciéon
privada, eliminando las trabas que ya conoce-
mos. Los sectores mas conservadores de
nuestro arco politico lo tienen muy claro, y asi
para los populares uno de los principios basi-
cos en esta materia es el de “méaxima depen-
dencia posible de la sociedad”(17). En la mis-
ma linea los nacionalistas catalanes califican
de demagodgica la desconfianza hacia la finan-
ciacion privada, recuerdan que “unos partidos
politicos subvencionados al 100 por 100 se
constituyen en brazos funcionariales del pro-
pio Estado” y que “impulsar la financiacién pri-
vada también quiere decir obligar a los parti-
dos politicos a estar mas cerca del electorado”,
lo que les lleva a concluir que uno de los objeti-
vos es “liberalizar”(18).

En lo que todo el mundo esta de acuerdo es
en la necesidad de una mayor transparencia.
Un problema intimamente conectado con éste

es el del control que, como sabemos, en Espa-
na ejerce el Tribunal de Cuentas.

En este sentido son curiosas las reticencias
a la ampliacion de sus funciones de los miem-
bros del mismo, que, en un debate sobre estos
asuntos, han llegado a afirmar que la compe-
tencia de controlar a los partidos “no ha sido,
en modo alguno, positiva para el Tribunal de
Cuentas” y que no son partidarios “de todas las
afirmaciones que se han ido recogiendo en la
época preelectoral y electoral sobre ampliar las
competencias del Tribunal”(19).

Donde la imaginacion se dispara es en el
momento de las propuestas de reforma legal.
Hay que aludir primero a los escépticos que
advierten sobre el peligro de “intentar poner
puertas al campo”(20) o sobre lo ingenuo de
tener “un exceso de confianza en la ley”(21),
advertencias ambas que conviene no dejar
caer en saco roto porque contienen dos verda-
des indiscutibles: la de que es muy dificil con-
trolar verdaderamente las relaciones de los
partidos con el dinero, como sabemos que de-
muestra la experiencia comparada; y la de que
quizas se pongan demasiadas esperanzas en
cambios legislativos cuando el verdadero pro-
blema esta en otros factores. Principalmente, y
como senala con agudeza Martinez Sospedra,
en “el modelo de partido aplastantemente ma-
yoritario en Espafna (el partido de electores,
aclaramos nosotros) y sus consecuencias...el
remedio escapa en buena medida al dominio
del legislador... sin unos partidos de fuerte
arraigo que traduzcan éste en una afiliacion
efectiva masiva y, mediante ella, remedien sus
carencias actuales, el problema subsisti-
ra”(22).

Pero el entusiasmo de los reformadores no
se detiene ante tales argumentos. Piden, en
primer lugar, un estatuto de los partidos politi-
cos(23). En segundo, cargan contra el exceso
de gasto. Otra idea que circula es la alemana
de establecer un tope de financiaciéon. En lo
que casi todos estan de acuerdo es en la nece-
sidad de reforzar la financiacion privada, aban-
donando las restricciones clasicas y propo-
niendo que las aportaciones a los partidos
sean desgravables y que se liberalicen las do-
naciones. Pocas dudas existen respecto a la
necesidad de transparencia y publicidad en
este ambito.
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5. ALGUNAS CONCLUSIONES. ¢ES POSIBLE
EMBRIDAR ESTE CABALLO?

Volviendo a retomar el hilo de las argumen-
taciones que se hacian en la introduccién pare-
ce que una de las primeras ideas a reafirmar es
que, dado que consideramos, con apoyo por
otra parte en la clarisima jurisprudencia consti-
tucional(24) al respecto, que los partidos no
son érganos del Estado, sino asociaciones pri-
vadas (STC 3/1981, FJ 19; STC 85/ 1986, FJ 2°;
y STC 56/1995, FJ 39), éstos no deben romper
los lazos con la sociedad, siendo unos de los
mas importantes los econdmicos.

Es cierto que tienen atribuidas funciones
publicas de importancia y ello debe matizar
esta afirmacion tan contundente, pero no la in-
valida, como el punto del que es preciso partir.
Hay que evitar lo que Gonzalez-Varas ha deno-
minado “nacionalizacién” de los partidos(25).

Establecido que lo ideal es una financiacién
mixta publica—privada todo es una cuestion de
grado, cuestion que creemos que en nuestro
pais no se ha resuelto correctamente, por la,
sin duda, excesiva dependencia de los parti-
dos respecto al dinero publico.

Es preciso ser conscientes, por otra parte,
de que, como hemos apuntado con reitera-
cion, es muy dificil someter a controles el flujo
de fondos a los partidos politicos. Se ha dicho
al respecto que no se sabe si se trata de una ley
fisica universal “pero si hay dinero y poder poli-
tico, es imposible construir una pared que los
separe, porque ambos estan entrelaza-
dos”(26), y que “las necesidades financieras
de los partidos tienden a ser infinitas...de ello
resulta un hambre de dinero permanente y cre-
ciente...que les mueve a idear métodos innova-
dores y cada vez mas refinados para eludir
cualquier normativa legal de caracter restricti-
vo...no existe ningunatraba legal que no pueda
romperse”(27). Este panorama de escepticis-
mo no debe hacernos olvidar, sin embargo,
gue se trata de un tema importante, pues de él
“depende en gran medida la revitalizacién de-
mocratica de nuestro sistema politico y parte
importante de la credibilidad social de la forma
de gobierno”(28).

En este contexto de cambios necesarios
s6lo nos atrevemos a proponer dos principios
basicos de funcionamiento: en primer lugar, la

transparencia; y en segundo, los topes maxi-
mos de dinero para los partidos.

Respecto a la primera, es indudable que “la
regla fundamental debe ser el derecho del pue-
blo a saber de donde viene el dinero y como se
gasta”(29). Se trata, por decirlo con la capaci-
dad expresiva de Schneider, de “la Unica medi-
cina que ha demostrado ser eficaz”(30). En
cuanto a los segundos, “tan sélo el estableci-
miento. (de los mismos)... puede contribuir a
reducir el apetito insaciable de dinero”(31). Re-
sulta evidente que la sociedad debe plantearse
cudl es la cifra que esta dispuesta a dedicar a la
financiacién de los partidos y los poderes pu-
blicos deben establecer una barrera insupera-
ble de gasto.

Si estos nuevos avisos a navegantes volve-
ran a ser indtiles y el asunto seguird siendo
una “historia interminable” es algo que soélo
podremos saber en un futuro en el que proba-
blemente se siga discutiendo con ardor sobre
estos problemas, que no parecen tener solu-
ciones sencillas y con los que hay que convivir
de manera ineludible en un Estado democrati-
co.

Los mismos problemas se plantean en
nuestro pais porque se ha fomentado delibera-
damente el modelo de grupos politicos sin mu-
chos afiliados. En consecuencia, vamos a un
panorama de partidos con fuertes organizacio-
nes pero sin alta afiliacion, que gozan de una fi-
nanciacién publica en gran medida determo-
nada por ellos mismos y que no tienen excesi-
vo interés en hacer esfuerzos de acercamiento
al cuerpo social, esfuerzos de acercamiento
que probablemente reducirian la capacidad de
maniobra de que disfrutan ahora gracias a la fi-
nanciacion de los Presupuestos Generales del
Estado, Presupuestos en los que dados los ni-
veles de gasto de éste, pasan relativamente de-
sapercibidos los destinados a mantener los
aparatos de los partidos.

El ciudadano, por su parte, vive de una ma-
nera en gran medida indolora sus aportaciones
a estos temas, que se difuminan en las obliga-
ciones generales de dar dinero a las arcas pu-
blicas; una especie de “contribucién indirecta”
a favor de los partidos que no le obliga a com-
prometerse con ninguno de ellos mas que en el
momento de las elecciones, y entonces, no se
olvide, de una manera secreta.
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Enresumen, un sistema que a todos benefi-
cia y que solo una reflexion critica bien funda-
mentada y suficientemente extendida lograra
transformar. Mientras tanto viviremos entre el
planteamiento de alternativas por los especia-
listas y una situacién claramente mejorable.

NOTAS.

(*) Universidad Complutense.

(1) Un andlisis exhaustivo en el libro de E. Pajares Montolio
“La financiacion de las elecciones”, Madrid 1998.

(2) Esta clasificacion es tributaria de la de Fernandez-Lle-
brez, en su articulo “La financiacién de los partidos politicos: evo-
lucién y rasgos principales”; publicado en AA.VV. Curso de parti-
dos politicos, Madrid 1997, pags. 183y ss. para los diferentes mo-
delos. Una util y esquematica sintesis de datos de derecho
comparado en E. Garcia Vifiuela y P. Vazquez Vega. “La financia-
cion de los partidos politicos: un enfoque de eleccion publica”, en
Revista de Estudios Politicos n° 92 (1996), pags. 282 y ss.

(8) Sobre la regulacion francesa hay referencias detalladas
en S. Gonzalez-Varas, op. cit. en nota 10, pags. 96y ss.y 165y
ss. La doctrina francesa se ha ocupado, como es natural, del
problema. Hemos manejado el nimero 70 (1994) de la revista
Pouvoirs, titulado “L'argent des élections”, con diversos articu-
los sobre estos asuntos, y los siguientes trabajos: B. Maligner
“Financement des campagnes électorales et des partis politi-
ques”, en Revue Frangaise de Droit Administratif (1993), pags.
1070 y ss.; E. Derieux “Financement et plafonnement des dé-
penses électorales”, en Revue de Droit Public (1990), péags.
1055 y ss. En italiano el estudio del autor francés M. Fromont,
“La regolamentazione dei partiti politici in Francia”, Quaderni
Costituzionali (1988) pags. 249 y ss. *

(4) Especialmente sugestivas son las reflexiones sobre es-
tos acontecimientos de P. Lucas Murillo, “La financiacién de los
partidos...”, Revista Vasca de Administracion Publica n® 37
(1993), pags. 44 y ss.

(5) La dura expresion es de Toti S. Musumeci en su libro “Il
costo della politica ed il finanziamiento ai partiti”, Padua 1999,
pag. 168. En la obra en su conjunto puede verse una completa
revision de todos los problemas, histéricos y actuales, de la fi-
nanciacion de los partidos politicos en ltalia, con referencias a
otros paises.

(6) Gonzélez-Varas en “La financiacion de los partidos poli-
ticos”, Madrid 1995, pag. 88.

(7) Sobre la historia del problema ver los detalles conteni-
dos en P. del Castillo “La financiacion de partidos y candidatos
en las democracias occidentales”, Madrid 1985, pags. 30 y ss. y
79y ss.

(8) Ver H. Alexander “El financiamiento de las campanas
presidenciales en Estados Unidos, en perspectiva comparada”,
en Instituto de Investigaciones Juridicas, Aspectos juridicos del
financiamiento de los partidos politicos, México 1993, pag. 113.

(9) Una evaluacioén del sistema en K. Zev Paltiel, Canadian
election expense legislation...., que es su aportacion a H. E. Ale-
xander (ed) Comparative political finance in the 1980s, Cam-
bridge 1989, pags. 70-72.

(10) Cabe de nuevo remitir a Pilar del Castillo, op. cit. en
nota 7, pags. 88 y ss. Una exposicion de quien, por otra parte,
conoce el sistema desde dentro en H-P. Schneider “La financia-
cion de los partidos en el R. F. A. desde el punto de vista consti-

tucional”, en su recopilacion de escritos titulada Democracia y
Constitucion, Madrid 1991, pags. 273 y ss. Ambos textos no re-
cogen, sin embargo, las novedades aportadas por la sentencia
del TCF de 1992 y la normativa posterior.

(11) En esta comision estuvo presente H-P. Schneider, que
describe y defiende sus trabajos en su articulo “Los partidos po-
liticos y el dinero: problemas actuales de la financiacion de los
partidos”, Revista de las Cortes Generales, n° 36 (1995).

(12) Sobre estas exigencias ver Gonzdlez-Varas, op. cit. en
nota 6, pags. 149 y ss. Este libro contiene, por otra parte, un
completo repaso del sistema alemén que se toma como modelo
en muchos de sus aspectos. Una vision menos complaciente en
H-R. Horn “Vias alemanas a un financiamiento de los partidos
politicos indicadas por el antagonismo entre legislacién v juris-
diccién”, en Instituto de Investigaciones Juridicas, op. cit. en
nota 8, pags. 59 y ss.

(13) Ver los Diarios de las sesiones en las que se debaten
los informes del Tribunal de Cuentas al respecto. En el de la Co-
mision Mixta para las relaciones con el Tribunal de Cuentas de
27 de junio de 2000 tanto el Sr. Pla (socialista) “la reforma que en
esta legislatura debera acometerse, sin mas dilacién” (pag. 59),
como el Sr. Marti (CiU) “necesidad de que nos dotemos de una
nuevo marco legal” (pag. 59), como el Sr. Camara (PP) “es nece-
saria una reforma en profundidad de dicha ley” (pag. 60), insis-
tieron en este tema. Un examen de la proposiciones de ley pre-
sentadas en la VI legislatura (1996-2000) en M. A. Presno “La re-
forma del sistema de financiacién de los partidos politicos”, en
Revista Espariola de Derecho Constitucional n® 57 (1999), pags.
205y ss.

(14) Ver sus articulos “La financiacion de los partidos politi-
cos: propuestas para una reforma”, en Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, op. cit. en nota 8, pag. 90 para la expresion “siste-
ma fracasado”; “Objetivos para una reforma de la legislacién so-
bre financiacion de los partidos politicos”, en Centro de Estudios
Constitucionales (CESCO). La financiacion de los partidos politi-
cos, Madrid 1994, pag. 59, la misma expresion; y “Financiacion
de los partidos politicos: la reforma necesaria”, en J. J. Gonzalez
Encinar (ed.) Derecho de partidos, Madrid 1992, pag. 167.

(15) La expresion es de Ubaldo Nieto de Alba, hoy presi-
dente del Tribunal de Cuentas, en Centro de Estudios Constitu-
cionales, op. cit. en nota 14, pag. 89.

(16) Intervenciones de Fernandez Marugan (PSOE) y Lopez
de Lerma (CiU) en Cesco, op. cit. en nota 14, pags. 79y 83, res-
pectivamente.

(17) Intervencion de M. A. Cortés, entonces diputado del
PP, en el debate recogido en CESCO, op. cit. en nota 14, pag. 75.

(18) Lopez de Lerma, diputado de CiU en Cesco, op. cit. en
nota 14, pag. 84.

(19) Ubaldo Nieto y Milagros Garcia Crespo en Cesco, op.
cit. en nota 14, pags. 91 y 96, respectivamente.

(20) José Marfa Zalbidegoitia, miembro de la ejecutiva del
PNV, en el debate recogido en Cesco, op. cit. en nota 14, pag.
86.

(21) Jordi Capo en Cesco, op. cit. en nota 14, pag. 92.

(22) En su articulo “La financiacién de los partidos politicos.
Ensayo de aproximacion”, Cuadernos Constitucionales de la Ca-
tedra Fadrique Furié Ceriol, n? 11/12 (1995), pag. 37.

(23) Por ejemplo Alvarez Conde en Cesco op. cit. en nota
14, pag. 28 y Martinez Sospedra, op. cit. en nota 22, pag. 39.

(24) Que ha sistematizado M. A. Presno Linera en “Los Par-
tidos Politicos en el Sistema Constitucional Espariol. Prontuario
de jurisprudencia constitucional 1980-1999", Pamplona 2000.

(25) En op. cit. en nota 6, pag. 91.
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(26) John Bailey “Perspectivas comparadas del financia-
miento de las campanfas y democratizacion”, en Instituto de In-
vestigaciones, op. cit. en nota 8, pag. 16.

(27) H-P. Schneider en op. cit. en nota 11, pags. 24 y 25.

(28) Presno en “Los partidos y las distorsiones juridicas de
la democracia”, Barcelona 2000, pag. 108.

(29) H. Alexander en su aportacion a Instituto de Investiga-
ciones, op. cit. en nota 8, pag. 109.

(80) En op. cit. en nota 11, pag. 39.

(31) De nuevo Schneider en op. cit. en nota 11, pag. 29.
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