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' 1. LA PERSISTENTE ACTUALIDAD DE LA PROBLEMATICA
DE LA FINANCIACION PARTIDISTA

Hace ya casi una década, y en el que constituyd y sigue constituyendo en gran
medida el trabajo mis exhaustivo sobre la temdtica cientifica de la financiacién par-
tidista aparecida en Espaiia hasta la fecha (1), Pilar del Castillo, tras apuntar que «ia
financiaci6n ptblica directa de los partidos constituye la medida legislativa de ma-

(*) Una primera versién de este trabajo fue preseniada como ponencia en el «I'V Encuentro Hispa-
no-ltaliane de Derecho Constitucional» que, sobre el tema Partdos politicos y Constitucidn y organiza-
do por ¢l Centro de Estudios Constitucionales, la Universidad de Siena y la de Castilla-La Mancha, se ce-
Iebré en Toledo los dias 30 de septiembre y 1 de octubre de 1993,

(1) Cfr. Pitar DEL CASTILLO VERA: La financiacién de partdos y candidatos en las democracias
occidentales, Madrid, C158-Sigle XXI, 1985.

163

Revisia de Estudios Politicos (Mueva Epoca)
Niim. §7. Encro-Marzo 1993



ROBERTO L. BLANCO VALDES

yor trascendencia de cuantas hemos analizado dado el impacto que puede tener so-
bre la naturaleza de los partidos y sobre el sistema politico democratico» (2), ponia
de relieve, como una de las conclusiones centrales de su estudio, la necesidad de que
el poder piblico procediese a financiar de forma directa a los partidos politicos en
tanto que un medio indispensable para hacer frente a la crisis estructural en que aqué-
llos habrian entrado como consecuencia de toda una serie de cambios acaecidos en
los afics cincuenta y sesenta, tanto en los propios partidos como, sobre tode, en sus
relaciones con la sociedad: «La intervencion de Estado en esta crisis —conclufa la
politéloga madrilefia— haciéndose cargo de la financiacién de los partidos o al me-
nos de una parte de la misma, podia ser comparada a la intervencién estatal sobre aque-
llos aspectos de 1a estructura econdmica ¢ industrial (comunicaciones, red de alta ten-
sién, etc.} que la iniciativa privada, llegado un determinado momento, no ha sido capaz
de sostener y han tenido que pasar a ser financiados, 0 parcialmente subvencionados,
por el Estado al constituir elementos basicos para el mantenimiento y desarrollo eco-
némico e industral de un pais» (3).

Ciertamente, la introduccién, a partir de finales de la década de los cincuenta, de
diversos sistemas de financiacién piblica directa de los partidos politicos en varios
paises europeos resulté perfectamente coherente no sélo con el aftanzamiento poli-
tico progresivo de las funciones de las organizaciones partidistas que se produce tras
la apertura de la fase del constitucionalismo racionalizado y democriético posterior a
la Segunda Guerra Mundial, sino también con el reconocimiente juridico de su pa-
pel vertebral para el sistema democratico, reconocimiento que encontrard su mejor y
mds significativa expresién en la constitucionalizacidn de los partidoes que se opera
en los textos de posguerra: articulos 49 de 1a Constitucién italiana de 1947, 21 de la
Ley Fundamental de la Repiiblica Federal de Alemania de 1949 y 4 de la Constitu-
cidn francesa de 1958 (4).

Ello no debe llevarnos a pensar, sin embargo, que tal introduccién de mecanis-
mos de financiacién directa se produjo sin que aquélla diese [ugar a profundoes de-
bates politicos y juridicos sobre su conveniencia o inconveniencia, sobre su funcio-
nalidad o disfuncionalidad para solucionar los problemas econémicos de los partidos
y dar, con ello, salida a algunos de los elementos de crisis estructural de las organi-
zaciones partidistas que mds vinculados aparecian a los de su solvencia financiera.
Sirva de ejemplo de una reflexién critica frente a las supuestas ventajas de la finan-
ciacién directa, y, por tanto, de algiin modo de contrapunto a la posicién referida de

{2) PrLaR DEL CASTILLO VERA: La financiacitn de partidos..., cil., pig. 190.

(3) [Ibidem, pag. 196,

{4) De forma paralela procederian los constituyentes democréticos que suceden a «la crisis de las
dictaduras» en los paises del sur de Europa en la decada de los setenta: articulos 29.1 de la Constitucidn
griega de 1975, 117.1 de la Constitucién portuguesa de 976 y 6 de la Constitucién espaitola de 1978. Cfr,,
al respecto, ROBERTO L. BLANCO VALDES: Los partidos politicos, Madrid, Tecnos, 1990, pdgs. 71 y sigs.
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la profesora Del Castillo, la expresada, sélo tres afios antes de la publicacién de su
libro, por el politélogo italiano Gianfranco Pasquing, quien, en la reedicion revisada
de un trabajo aparecido ya con motivo de la aprobacidn de la Ley italiana de 2 de
mayo de 1974 (nim. 165), de contribucién del Estado a la financiacién de los parti-
dos politicos (5}, se mostraba claramente escéptico sobre las predicadas ventajas de
la financiacidn directa de los partidos italianos y se quejaba de la forma expeditiva
en que se habia superado el debate sobre si tal financiacidn estatal de las organiza-
ciones partidistas acabaria por ser, como defendian sus partidarios, sustifutiva de cual-
quier otra fuente de financiacién o meramente aditiva de las ya existentes y supues-
tamente generadoras de los problemas (falta de transparencia, dependencia de los
grupos de presién, desigualdad de oportunidades, etc.) que con la financiacién pa-
blica se querian, y se decia poder, solucionar. La posicién de Pasquino al respecto
era perfectamente clara: «La financiacidn estatal no incide sobre las causas estructu-
rales, stno, en el mejor de los casos, sélo sobre algunos aspectos coyunturales, mar-
ginales y [...] acabara por convertirse en aditiva y no sustitutiva de las fuentes clien-
telares de financiacién» (6).

Por mds que la posicion del profesor bolofiés estuviese claramente determinada
por las muy peculiares —y dificilmente exportables, como su evolucién se ha en-
cargado de demostrar— condiciones del complejisimo sistema italiano de partidos
y, mis en general, por las singularidades del propio régimen politico de la peninsu-
la transalpina (7), es lo cierto que la evolucién politica de una buena parte de los pa-
ises europeos en donde se establecieron en su dia sistemas de financiacidn piiblica

(5) Cfr. GIANFRaNCO PasQuiNe: «Contro il finanziamento pubblico di questi partiti», en Degene-
razione del partiai e riforme istivuzionali, Bari, Laterza, 1982, pégs. 45-72. El rabajo, en su versidn ori-
ginal, habia aparecido en ff Mufino, XXIII {marzo-abril 1974), pags. 233-255. El texto de la Ley italiana
de 1974, con su reforma de 19 de noviembre de 1981, puede verse en MARIO I’ ANTONIO ¥ GUGLIELMO NE-
GRI: {t partite politice di fronte allo Stato di fronte a se stesso, Mildn, Giuffre, 1983, pags. 551-361. Una
edicidn castellana de la Ley italiana de financiacién puede consultarse en RauL MoroDo y col.: Las par-
tidos politicos en Espafia, Barcelona, Labor, 1979, pigs. 287-289.

{6) GIANFRANCO Pasquine: «Contro il finanziamento pubblico...», citl, pag. 54.

(7)Y ello hasta el pumo de que Pasquino, tras defender la profundizacién cn los dispositivos de fi-
nanciacidn indirecta destinados al mejor cumplimiento tanto de la funcién representativo— electoral como
de policy-making de los pantidos politicos, llegase a considerar a la financiacidn directa como un elemen-
to que contribuiria al mantenimicnto de un régimen politico en progresiva descomposicién: «No sc llega
a entender por que razon si el defecto estd en verdad en el tipo de partidos y en el tipo de clase dirigente,
el dinero del Estado deberia de poseer la capacidad taumatirgica de convertir en mejores, mdas resposa-
bles y més receptivos a las demandas de los ciudadanos las prestaciones de organismos no s61o inmuta-
bles, sino convertidos en mds potenies. La financiacidn pdblica de los partidos, en este momento y con las
diversas argumentaciones expuestas por tos apologetas del régimen y, sobre todo, por los partidos del go-
bierno, constituye antes que un paliativo una dolosa tentativa de mantener con vida por medio de una seu-
doreforma un régimen que no funciona y que necesita de correetivos de mucha mayor profundidad» {(op.
cit.. pdg. 71). Los casi veinte afos transcurridos desde que Gianfranco Pasquino escribiera por primera
vez estas palabras no han hecho otra cosa que confirmar sus pesimistas previsiones.
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directa de los partidos politicos ha venido a poner de relieve que aguéllos no han
sido capaces, por si mismos, de erradicar o, en su caso, de evilar la aparicion de toda
la compleja serie de fendmenos politicamente patoldgicos gue se crey6 podrian con-
trolarse por medio de la implantacién de la financiacién piiblica de las organizacio-
nes partidistas.

En efecto, acontecimientos muy recientes han demostrado con claridad la per-
sistencia, en diversas latitudes, y la gran complejidad en todas ellas, de la cuestion
politica de 1a financiacién de los partidos y su intima conexion con toda la proble-
mdtica de lo que genéricamente podriamos denominar la corrupcion politica: ade-
mds del caso espaiiol -—al que nos referiremos en su momento—, el tema se ha plan-
teado tanto en paises en donde los fenémenos de corrupcidén aparejados a la
financiacién irregular de los partidos venfan siendo un mal endémico, como Italia
(8), hasta otros en donde la cuestién parecia haber quedado mas o menos resuelta
en las dltimas décadas, como Francia (9) o Inglaterra (10), pasando por paises con

(8) La sene ininterrumpida de escdndalos que han salpicado la vida politica italiana sobre 1odo en
los dos dltimos aiios desembocaron en la conocida en medios periodisticos como operacién «manos lim-
pias», operacién que ha colocado a la magistratura de 1a Repiiblica en la posicién de abanderada de una
gran batalla contra la corrupeién cuya primera traduccién institucional significativa se produjo como con-
secuencia del resultado de los referéndums del mes de abril de 1993, En el relative a la abrogacitn de 1a
Ley de financiacién pdblica de los partidos €l balance no pudo ser mis expresivo de la opinién de los ciu-
dadanos italianos al respecto: un 90.3 por 100 de los votantes se manifestaron en cantra de la menciona-
da ley. Tal votacién fue interpretada de inmedialo como un pronunciamiento contra la financiacién pi-
blica de las organizaciones partidistas. MARCO BERTI sefialaba, por ejernplo, on /i Messagero de 20 de abnil:
«LUna cosa es cierta. Cualquiera que sea la ley sobre financiacién de los partidos que apruebe el Parlamento,
ninguno podra volver a contar con dinero estatal. Salvo en lo relativo a {a contribucion para los gastos
eleclorales, de ahora en adelante los partidos deberdn arreglarse para sobrevivir con sus recursos y con la
mdxima rransparencia» {pag. 4}, El resultado de la consulta es mds significativo si se tiene en cuenta que
en otra celebrada con antericridad con similar finalidad, el 1 ! de junio de 1978, el porcentaje de votos con-
trarios a la ley, pese a ser significativo, un 43,7 por 10(, estuvo sustancialmente por debajo del de los par-
tidarios del mantenimiento de la ley: 56,3 por 130. Cfr. GtaNmRaNco Pasquiso: «Contro il finanzamento
pubblica...», ¢cit., pag. 72. A su vez, Ya primera traduccién legislativa de los mencionados referéndums lle-
g6 de 1a mano de la reforma del sistema electoral, aprebada en agosto de 1993, reforma que llevé al dia-
rio La Stampa de 5 de agosto a titular: «Vueita de pdgina a la primera Republica». Cfr., al respecto, Ma-
rIC CaciacL «halie 1993 vers la Seconde République?», en Revue Fragaise de Science Politigue, vol,
43, nim. 2 (abrik 1993), pags. 229-256, y en TOBIAS ABSE: «The Triumph of Leopard», en New Left Re-
view, nim. 199 (mayo-junio 1993}, pags. 3-28. La conclusién de todo este proceso de descomposicidn del
sistema politico nacido con la Republica se produciria en las elecciones generales de marzo de 1994, que
hicieron saliar por los aires el sistema de partidos vigente en ltalia desde el fin de la guerra.

(%) Lacorrupcidn politica, en muchos casos ligada a 1a financiacién ilegal de los partidos —que mar-
c6 la dltima época de la mayoria socialista en Francia (caso Pechiney o caso Urba) y que, en gran medi-
da, determind su fin— ha vuelto a estallar en toda su crudeza durante la gestién del centro-derecha. Asi,
a lo largo de los meses de septiembre, octubre y noviembre de 1994 (cuando ya este trabajo estaba escri-
to} han sido constanies los casos de dirigentes politicos afectados por sospechas de corrupeidn (desde el
casn Longuet, hasta el caso Méry o el case Noir, por mencionar sélo algunos de los mA4s conocidos) ca-
s0s que han afectado incluso a varios miembros del gobierno presidido por Edouard Bailadur. Hasta tal
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tradiciones y culturas politicas muy diferentes a las del occidente europeo, como Ja-
pon (11). .

Por todo lo apuntado hasta aqui parece conveniente que antes de introducimos en
el estudio de lo que podriamos denominar los problemas del presente, es decir, en el

punto ha llegado la situaci6n, que tras una llamada a la elaboracién de un plan urgente para luchar conura
la corrupcitn, realizada a finales de octubre por el primer ministre, un Comilé especial de la Asamblea
Nacional presentd, a finales de noviembre, un informe especial sobre la corrupcitn en el que, entre otras
medidas, se propone la limitaci6n de la financiaicén proveniente de las empresas, por entender que la mis-
ma «constituye inevitablemente una amenaza para la independencia de los cargos electos o los panidos».
Cft. el diario Le Monde, de 25 de noviembre de 1994, y un extracto del citado informe parlamentario en
el diario £/ Pais de 26 de noviembre de 1994,

(100 En el mes de junio de 1993 salt6 a los medios de comunicacién el descubrimienio de que el
Partido Conservador pedria haberse visto favorecido por financiacion imegular procedente tanto de la mo-
narquia saudi, de la que los conservadores habrian recibido una cifra de 1.300 millones de pesetas, como
del financiero turcochipriota Asit Nadir, que habria donado al Partido gobernate en torno a los 80 millo-
nes de pesetas, Pese a la inicial negativa de los conservadores a asumir cualquier responsabilidad en el
asunlo, lo cierto es que muy pronto se produciria la dimisién de Michael Mates, viceministro para Trlan-
da del Norte, quien habria mantenide relaciones con Asil Nadir. Puede verse al respecto el diario EI Pafs
de 24 y 25 de junio de 1993. En relacién con este asunto, el prestigioso semanario liberal The Economist
destacaba en su edicion de 27 de junio la gravedad de una problemética frente a la que ] Reino Unido pa-
recia haber permanecido inmune desde hacia muchos afios: «El sexo ha sido la causa de la caida de mu-
chos politicos britdnicos; la corrupcidn financiera, de realmente muy pocos [...] En setenta y un afios, des-
de que David Lloyd George financié su Partido Liberal vendiendo titulos, el lodo rara vez habia mancillado
un partido gobemnante como ahora estd manchando a los conservadores [...] Una solucién podria ser un
acuerdo entre todos los partidos para relacionar en una lista las grandes donaciones [...) Pero la experien-
cia americana muestra que los ingeniosos pueden evitar la norma [...] ;Que mds debe hacerse? —s¢ pre-
gumaba The Economist—. Primero debe ponerse un techo al gasto de los pantidos {...) Segundo, los par-
tidos nao deberian tener que pasar la gorra por cada penique que necesitan [...] La subvencién esiatal limitada,
cOmo se praclica en olros pajses europeos, lienc ventajas. Pero la financiacién estatal no garantiza el fin
de la corrupcidn, como se ha demostrado en lialia [...] En ltalia -——concluia The Economist, incidiendo en
ta generalizacidn del fenémeno— la corrupcién ha causade una revolucién; en Japén, la caida de un Go-
bierno». Los iltimos meses —octubre y noviembre de 1994— han vuelio a colocar 1a problemética de 1a
cormupcion en el pnimer plano de 1a vida politica britdnica (dimision de vn viceministro acusado de cobrar
por sus preguntas en el Parlamento, acusaciones de gue el Partido Conservador habria recibido financia-
cién ilegal del financiero egipcio Al Fayed, etc.), lo que ha determinado al primer minisure John Major a
la creacidn de un comité destinado a investigar fa conducta ética en Ia vida pibfica. Cfr., al respecto, ef
diario The Guardian de 18, 19, 20 y 21 de octubre de 1994,

(11) En efecto, todos los observadores coinciden en sefialar que los fendmenos de corrupcidn poli-
tica —desde el cobro de comisiones para la compra de los aviones «Lockheed», hasta los diversos escan-
dalos en la bolsa, como el del asunto Recruit— que habian afectado de forma muy panicular al partido
gobernante en Japdn desde mediados de la decada de los cincuenta, el Partido Liberal Democritico, estin
en la base de su descalabro electoral en las elecciones generales de julio de 1993, en las que perdid la ma-
yoria absoluta (obtuvo 223 de los 256 escafios nesarios, frente a fos 275 obtenidos en las legislativas pre-
cedentes) y del posierior cambio de gobicrno que ha llevade al ejecutivo a una coalicién compleja for-
mada por vanos partidos, desde diversos grupos conservadores, formados a partir de escisiones del antiguo
Partido Liberal Democritico, hasta el Partido Socialista. Puede verse, al respecto, el diario £/ Pafs de 17,18,
19 y 20 de julio y 10 de agosio de 1993.
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anilisis de algunos de los perfiles que ofrece 1a crisis de los partidos en la moderna
sociedad democritica mds vinculados con la problemdtica de su financiacién, pase-
mos revista, siquiera sea de forma muy somera, a las causas que histéricamente han
explicado la adopeitn por parte del Estado de mecanismos reguladores de la vida eco-
ndmica de los partidos y, muy especialmente, de los destinados a transferirles finan-
ciacidn piblica estatal.

II. LAS CAUSAS EXPLICATIVAS DE LA FINANCIACION PUBLICA
DE LOS PARTIDOS

Como es sabido, la adopcién de normas jurfdicas reguladoras de la financiacién
de candidatos y/o partidos en el &mbito geografico de los paises de tradicién liberal,
adopcién que supuso Ja superacién de un larga fase de rechazo primero y de desco-
nocimiento después de los partidos por parte del Estado (12) en que se entendia que
«su vida organizativa interna y sus finanzas [eran] esferas que habian de permanecer
libres de la tutela estatal» (13), se puso en relacidn, desde el principio, con la nece-
sidad de hacer frente a una doble exigencia histérica: de un lado, la de mantener a los
partidos (y a los representantes elegidos en sus candidaturas), en la medida de lo po-
sible, protegidos frente a las presiones corporativas que podrian derivarse de su de-
pendencia financiera de cualquier ofro centro de poder (econémico, social o institu-
cional); de otro, la de garantizar, también en la medida en que ello fuera factible por
medio de mecanismos de tipo financiere, el principio de igualdad de oportunidades
de todos los partidos en la competicién por hacerse con el poder en los drganos re-
presentativos de la voluntad ciudadana.

Menos importancia se iba a conceder curiosamente, sin embargo, a la significa-
cién de la introduccion de mecanismos de financiacién piiblica desde el punto de vis-
ta del funcionamiento interno de las organizaciones partidistas. Y ello pese a que tal
cuestién habia sido objeto de tratamiento detallado por la primera literatura cientifi-
ca estasioldgica digna de tal nombre. En efecto, serd, como en tantos ofros ambitos,
el socidlogo aleman Robert Michels uno de los primeros autores que se preocupard
en poner de relieve la intima conexidn existente entre financiacién y funcionamien-
to interno de la organizacién. En su cldsica Zur Sociologie des Parteiwesens in der

(12) Es yaclasica la clasificacién de Heinrich Triepel, quien distingue cuatro etapas en la relacidén
entre los panidos y el Estado: Bekimpfung (oposicién), Ignorierung (desconocimiento), Legalisierung (le-
galizaci6n} y Inkorporierung (incorporacién). Cfr. HEINRICH TRIEPEL: Die Staatsverfassung und die poli-
tischert Parteien, Berlin, 1927. Hemos manejado H. TRIEPEL: «Derecho constitucional y realidad consti-
tucional», en KURT LENK y FRaNZ NEUMANN {(eds.): Teoria v sociologia criticas de los partidos politicos,
Anagrama, Barcelona, 1980, pags. 187-188.

{13) Cir. KLaus voN BEYME: Los partides politicos en las democractas occideniales, C18-Siglo XXI,
Madrid, 1986, pdg. 253, y, més en general, sobre la problemitica de la financiacién, pdgs. 253-276.
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Modernen Demokratie (14), publicada en 1911, Michels analiza los cambios que se
estan produciendo en su época como consecuencia del progresivo fortalecimiento eco-
ndmico de los partidos de masas {en puridad, los partidos socialistas) que habia sido
generado, entre otras causas, por la entrada de sus miembros en los érganos repre-
sentativos del Estado y por el consiguiente pago de sueldos fijos a los mismos. Den-
tro de su esquema expositivo general, destinado a demostrar la existencia en los par-
tidos de fa denominada «ley de bronce de las oligarquias» como ley explicativa de
su funcionamiento interno, el socidlogo justifica el cardcter dominador de los jefes
sobre sus organizaciones a partir, entre otros elementos, del poder financiero de los
jefes del partido (15). «El principio de remunerar todos los servicios prestados —ex-
plica Michels— es un factor que contribuye en una medida apreciable a reforzar la
burocracia del partido favoreciendo poderosamente €! centralismo, La dependencia
financiera frente al partido, es decir, frente a los jefes que representan una minoria,
encierra a la organizacion en un circulo de hierro. Los conservadores mds eficaces
del partido son los que mds dependen de €l» (16). La creciente burocratizacién del
partido y el progresivo dominio en su seno de la minoria controladora de las fuentes
financieras acabarian as{ por traducirse, en el an4lisis milchelsiano, en un fortaleci-
miento de las tendencias oligdrquicas presentes en cualquier tipo de organizacién: «Un
partido que dispone de una caja bien provista puede no solamente renunciar al apo-
yo material de sus miembros mds ricos y eliminar asi su preponderancia en los asun-
tos internos, sino también dotarse de un cuerpo de funcionarios fieles y adictos en la
medida en que obtienen del partido sus dnicos medios de existencia» (17). La con-
clusidn final de Robert Michels, en linea con el pesimismo que permea toda su obra,
pone en direcla relacién el control financiero y el control politico interno de las or-
ganizaciones partidistas y, con ello, la influencia determinante —negativamente de-
terminante segiin su andlisis— de las formas de financiacién piblica en la dindmica
de funcionamiento oligdrquico propia de los modemos partidos de masas: «Es [...]
incontestable que la prosperidad econdmica del partido, que por si misma permite una
buena retribucién de los jefes, contribuye en gran medida a mantener los apetitos dic-
tatoriales de aquellos que, colocados a la cabeza de la organizacién, estdn encarga-
dos de administrar el patrimonio colectivo y dispensar los empleos [...] Es asi como
nacen las estrechas relaciones de dependencia, de superioridad y de inferioridad je-
rdrquicas, relaciones engendradas por la fuerza invisible del dios Dinero, y elloen el
seno de un partido de trabajadores que se jacta de no tener "ni Dios ni sefior”» (18).

(14} La edicién que hemos manejado ¢s RORERT MICHELS: Les partis politiques, Flammarion, Pa-
ris, 1219,

{15) MICHELS aborda sistemdtica v exhaustivamente la cuestion en el cap, 11 de 14 2." parte. edic. cit.,
pégs. 76-95.

{16) Cfr. ROBERT MICHELS: Les partis palitiques, cit., pdg. 83.

(17)  Ibidem, péag,. BS.

{(18) Ibidem, pags. 94-95 (entrecomillados en ¢l original}. Para un acercamiento reciente a la signi-
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Pero, pese a lo interesante de la perspectiva analitica abieria por el sociélogo ale-
mén —perspectiva que, como analizaremos posteriormente, ha sido recuperada ac-
tualmente en toda su significacién por los estudios mas recientes en materia de par-
tidos— y pese a los problemas politicos que, segiin acabarnos de ver, la misma ponia
de relieve, es lo cierto que el Estado constitucional acabara por primar ta necesidad
de hacer frente a la doble exigencia antes mencionada -—mantenimiento de la inde-
pendencia politica de los partidos y candidatos frente a presiones externas y mante-
nimiento del principio de igualdad de oportunidades entre ellos— y por introducir de
forma paulatina normas juridicas destinadas a hacer efectivas en la prictica las exi-
gencias apuntadas. .

En tal sentido, el estudio de la historia comparada de la regulacién de la finan-
ciacién de los partidos y candidatos en el Estado constitucional pone de relieve la exis-
tencia, en primer lugar, de dos fases en esa regulacion y, ademds, de dos modelos sus-
tancialmente diferentes al respecto (19). Una primera fase vendria dada por la
aprobacion de normas destinadas a lograr la limitacién de los gastos de los candida-
tos y/o de los partidos en las elecciones y a conseguir la limitacidn y/o la prohibicién
de delerminadas contribuciones destinadas a las organizaciones partidistas. Inglate-
rra constituyd el primer pais que optd por la via de limitar los gastos de los candida-
tos cuando, en 1883, aprobd la Corrupt and illegal Practices Act, ley que «ha cons-
tituido hasta nuestros dias la espina dorsal de la legislacidn britdnica sobre los
aspeclos econdmicos de las campaiias» (20). Esa legislacién, reforzada por medidas
posteriores, como la Representation of the Peaple Ace, de 1918, fue posteriormente
incorporada por los Estados Umidos, pais cn que la vigencia de las medidas limita-
doras de los gastos electorales de los candidatos tendria una evolucién marcada por

ficacién de la obra de Robert Michels dentro de la teoriu estasioldgica, cfr. JOSE Maria Rivera OTERG:
«Retrospectiva sobre “Los partidos politicos” de M. Duverger en la historia de 1a estasiologius, en Deref-
o, vol. 2, mim. 1 {1993}, pdgs. 305-323.

(19)  Un cstudio tedrico general de las diversas formas de financiacién de los partidos, en tanto gue
modemna forma de organizacién de los intereses colectivos, de vertebracién de la opinitn publica y de ve-
hiculos para la representacidn palitica, en RaMON GarCla COTARELO: Los partidas politicas, Editorial Sis-
lema, Madrid, 1985, pags. 189-232. Un buen resumen de la evelucién histérica comparada de los siste-
mas de financiacién en KLAUS voN BEYME: Los partidos peliticos.., cit., pigs. 253-276. Datos exhaustivos
sobre la situacién de |a financiacién en los distintos paises del mundo en GEorGE E. DELURY: World Ency-
clopedia aof political Systems & Parries, 2 volimenes, Facts On File Publications, New York, 1987. Fi-
nalmente, y pira un anélisis muy reciente de la financiacion partidistas en los principales Estados consti-
tucionales en 1a actualiadad, cfr. ARTHUR B. GUNLICKS: Campaign and party finance in North America
and Western Europe, Westview Press, San Francisco, 1993.

(200  Cfr. PiLar DEL CaSTILLO VERA: La financiacién de pardidos..., cit., pag. 15, y, en general, so-
bre la evolucion inglesa, pags. 13-22. Para un acercamiento critico a la obsoleta regulacidn inglesa en la
matena, cfr. el wrabajo de R. ). Jounston y C. J. PATTIE, cuyo tituko es ya expresivo de su toma de posi-
cidgn; «Great Britain: Twenticth Century Parties Operating Under nineteenth Century Regulations», en ART-
IUR B. GUNLICKS: Campaign and party finance..., cit, pags. 123-155.
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recurrentes derogaciones y recuperaciones: «A comienzos de la segunda década del
siglo XX, la legislacion electoral norteamericana incorporé el sistema britdinico de li-
mitacion de los gastos en los que podrian incurrir los candidatos. Vigente por un pe-
riodo de sesenta arios, la medida seria derogada en 1971 para volver a ser adoptada
tres afios después. En esta ocasion tendria un corto periodo de vigencia al ser decla-
rada inconstitucional por la Corte Suprema en 1976» (21). Por lo que se refiere a la
limitacion de gastos de los partidos, la experiencia inicial se produce en los Estados
Unidos, donde desde 1939 han estado vigentes tales limites, considerados compati-
bles con la Constitucién por el Tribunal Supremo en 1976 (22). Finalmente, los 1i-
mites a las contribuciones de diverso tipo, también originarias de la legislacién nor-
teamericana, han ido incorpordndose de forma paulatina y selectiva en diversos
sistemas democraticos occidentales, y constituyen hoy dia uno de los elementos con-
formadores de la legislacion reguladora de la financiacién de las organizaciones par-
tidistas (23).

Pero, como antes apuntabamos, esta primera fase de legislacion negativa y li-
mitadora —inicialmente caracteristica de los paises anglosajones, aunque poste-
riormente adoptada con diverso grado de intensidad por diferentes Estados de la Eu-
ropa continental— daria paso, mediada la presente centuria, a una segunda
caracterizada por la introduccidn de medidas positivas, es decir, destinadas a finan-
ciar, con cargo a fondos piiblicos a los candidatos y/o los partidos politicos, bien de
forma directa, bien de forma indirecta. Mientras que en lo relative a las medidas de
financiacién publica indirecta (utilizacidn gratuita de la radio y television de titula-
ridad piblica, establecimiento de regimenes especiales de franqueo, exenciones fis-
cales de diverso tipo, et¢.) no existen, con la inica excepcién significativa de Esta-

(21} Cir, Picar DEL CASTILLO VERA: La financiaciin de partidos..., cit., pig. 22, y, en general, so-
bre la evolucién amcericana. pigs. 22-28. También el trabajo de PauL §. HErrNSON «The High Finance of
American Politics: Campaign Spending and Reform in Federal Elections», en ARTHUR B. GUNLICKS: Cam-
paign and party finance..., cit., pags. 17-41. El Tribunal Supremo dc los Estados Unidos procedié a de-
clarar inconstitucional la regulacién adoptada per el Congreso en dos ocasiones: en 1921, en su sentencia
en ¢l caso Newberry vs. United Siates, considerando contraria a la Constitucion 1a limitacion de gastos im-
puesta a los candidatos en las elecciones primarias {cfr., sobre el caso «Newbwerry vs. United Statess,
SALvATORE CATINELLA: La Corte Suprema deghi Stari Uniti D'America, CEDAM, Padova, 1934, pig. 403);
y en 1976, en su sentencia en el caso «Buckley vs. Valeor, declarande igualmente inconstitucionales, por
entendertos contrarios a la First Amendment, los limites muy rigidos a los gastos de los candidatos esta-

" blecidos en la Federal Election Campaign Act Amendments, de 1974, lo que llevd a la aprobacion de la
Federal Election Campaign Act Amendments, de 1976, que precedia a suprimir nuevamente los limites
de gasto, excepio en ¢l caso de que los candidatos a presidente y vicepresidente recibiesen financiacidn
publica (cfr., sobre el caso «Buckley vs. Baleo», ALFRED H. KELLY, WiNFRED A. HARBISON y HERMEN BELZ:
The American Constitution. f13 origins & Development, Norton adn Company Inc, New York, 1983, pégs.
722-724).

(22) Cfr. PiLar DEL CASTILLO VERA: La financiacion de partidos..., cit., pags. 30-34.

(23) [lhidem, pigs. 38-03.
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dos Unidos, donde no se contemplan, diferencias esenciales entre las distintas de-
mocracias occidentales (24}, en lo referente a la financiacién piblica directa si que
se han ido decantando dos modelos, uno y otro coherentes en dltima instancia con
el papel que los partidos y sus candidatos han desempeiiade histéricamente en la con-
figuracion del proceso electoral.

Ciertamente, desde que en 1957 Puerto Rico inaugurara el establecimiento de un
sistema de subvenciones publicas a los partidos politicos, tal sistema iria generalizdn-
dose hasta convertirse, hoy dia, en el «rasgo més comun de la legislacion acerca de la
financiacién politica en los sistemas democraticos» (25). Y asi, pese a que, como se-
fiala, no sin cierto sarcasmo, Von Bayme, ¢l hecho de que la financiacién piblica de
las organizaciones se produjera por primera vez en la isla caribefia no parecia jugar como
un factor en pro de su aceptacién (26}, serAn muchos y muy significativos los Estados
que optaran por el modelo de la financiacién piblica directa en los afios sucesivos: Ale-
mania (1959), Suecia (1963), Finlandia (1967), Dinamarca ( 1969), Noruega (1970), Is-
rael (1973}, Italia, Canadd y Estados Unidos (1974), Austria y Japon (1975}, Espaiia
" (1977) o, finalmente, Francia (1988) (27). No entraremos aqui, obviamente, en un es-
tudio de estos diferentes sistemas de financiacién directa (28), pues a los efectos de este
trabajo no es necesario un andlisis pormenorizado de cada uno de los mismos. 51 que-
remos, sin embargo, subrayar, tal y como apuntibamos anteriormente, la diferencia en-
tre 1os que han sido denominados «modelo norteamericano» y «modelo europeo» (29),
pues uno y otro han acabado por marcar distintas vias para hacer frente a la necesidad
de garantizar a los aciores basicos del proceso politico-electoral las fuentes financieras
necesarias destinadas a que aquéllos puedan cumplir las importantisimas misiones que
tienen asignadas en los sistemas democritico-representativos.

Por lo que se refiere al modelo consistente en financiar a los candidatos, sera Fran-
cia el primer pais que, en fecha tan temprana como 1946, establezca, mediante Ley
de 13 de abril (ndm. 46-679), el principio del reembolso de determinados gastos de
campaiia a los candidatos a la Asamblea Nacional que hubieran obtenido al menos
¢l 5 por 100 de los votos expresados en la correspondiente circunscripeion (30). Pese

(24) Cir., al respecto, KarL-HEINZ NassmacHER: «Comparing Party and Campaign Finance in Wes-
tern Democracies», en ARTHUR B. GUNLICKS: Campaign and party finance .., cit., pigs. 241-243.

(25) PuaR DEL CasTiLLO: La financiacién de partidos.. | cit., pag. 65.

(26) KLaus vON BEYME: Los partidos peliticos..., cil., pig. 263.

(27y  Cir. Kraus voN BEYME: Las partidos peliticos..., cit., pdg. 263,

(28) Pueden versc, en tal sentido, los diversos trabajos incluidos en ARTHUR B, GUNLICKS: Campaing
and parry finance..., cil.

(20}  Sepuimos la tipologia utilizada por PILAR DEL CaSTILLO VERA en La financiacién de partides...,
cil., pdgs. 77 y sigs. y 88 y sigs.

(30y Cir. MOHAMED RECHID KHEITMI: Les partis politiques et le Drolt Posutif Frangais, LGDI], Pa-
ris, 1964, pdg. 235 y sigs. El sistema francés ha experimentado un cambio sustancial tras la aprobacién de
las leyes nimeros. 226 y 227 en 1988, 1al y como expondremos mds abajo. Cfr. infra, nota 35.
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a ello, el caso francés fue considerado un ejemplo casi marginal en la materia, por lo
que habré que esperar al afio 1971, fecha en que el Congreso norteamericano aprue-
be la Federal Election Campaign Act (FECAY), que supuso, en palabras de Hermson,
«la primera legislacién global sobre financiacion de campanas aprobada desde la Co-
rrupt Practices Act de 1925» (31). Esta norma, modificada posteriormente en cier-
tos aspectos en 1974 como consecuencia del escindalo Watergate y considerada cons-
titucional por el Tribunal Supremo en 1976, en la sentencia dictada en el ya citado
caso Buckley vs. Baleo, dio lugar al que puede denominarse «modelo notteamerica-
no» de financiacién directa, consistente esencialmente en que los contribuyentes tie-
nen la posibilidad de destinar una determinada cantidad de sus impuestos a la cons-
titucién de un fondo destinado a la financiacién de las campaiias presidenciales, fondo
que tiene la finalidad de financiar tanto los gastos de camparia de los candidatos en
las elecciones primarias y generales, como los de los partidos en sus respectivas con-
venciones destinadas a la designacidn de sus candidatos a la presidencia de la
Unidn (32).

Si el «modelo norteamericano» resultaba, a fin de cuentas, coherente con el pa-
pel reservado a los candidatos en su sistema electoral —en el que, como es conoci-
do, el protagonismo de aquéllos ha venido siendo en general de superior significa-
cién al de los partidos a los que se adscriben los competidores—, paralela coherencia
iba a traducirse en €l hecho de que en la Europa continental los sistemas progresiva-
mente adoptados por los Estados que recurren al instrumento de la financiacién pi-
blica en las décadas de los sesenta y los setenta, fueran dirigidos esencialmente a con-
ceder fondos de procedencia estatal a los partidos, protagonistas indiscutibles de la
vida electoral y, atin mas en general, del funcionamiento del sistema politico, dando
con ello lugar, pese a las peculiaridades que podrian sefialarse entre los mismos, a lo
que ha constituido el «modelo europeo» de financiacidn publica directa de las orga-
nizaciones partidistas. En tal sentido no tenemos interés aqui mis que en destacar el
elemento diferenciador fundamental observable en el &mbito conjunto de los paises
que se agrupan en el «modelo europeo» referido: el que viene dado por el hecho de
que los Estados opten por la via de financiar solamente las actividades electorales de
los partidos ——asi, por ejemplo, Alemania (33)— por la de financiar exclusivamente

(31)  PauL 8. HErrnson: «The High Finence of American Politics...», en ARTHUR B. GuNLICKS: Cam-
paign and party finance.... cit., pig. 19.

(32) Para un eswdio del impacto y las consecuencias practicas de la aplicacién de la normativa ame-
ricana, cfr. PAuL S. HERRNSON: op. cit., pigs. 20-30.

(33) Laevolucion del sistema de financiacidn alemdn estuvo marcada de forma decisiva, y al igual
que ocurriera en los Estados Unidos, por diversas decisiones del érgano encargadao del control de la cons-
titucionalidad. En efecto, tras declarar, en 1958, inconstitucionales las desgravaciones fiscales sobre las
contribuciones politicas dirigidas a los panidos, en 1966, y en la que ha sido considerada una sentencia
«con una base tedrica de derecho constitucional, que hasta hoy no ha encontrado comparacion en la his-
toria del Tribunal», ¢l Tribunal de Karlsruhe declaraba, en respuesta a un recurso de inconstitucionalidad
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las actividades permanentes de los mismos, al margen de los gastos de tipo electoral
—el caso, por gjemplo, de la generalidad de los paises escandinavos (Dinamarca, Fin-
landia, Noruega, Suecia) (34)— o, finalmente, por ta via de financiar tanto los gas-
tos derivados de las actividades de tipo electoral de los partidos cuanto los derivados
de su funcionamiento ordinario al margen de elecciones: el caso espariol, et italiano
hasta los referéndum de 1993, que han abierto una incégnita sobre el futuro, el aus-
triaco y el francés desde 1988 (35).

Este brevisimo repaso de la situacidén comparada de algunos de los mas impor-
tantes Estados occidentales en relacidn con los sistemas que cada uno de los mismos
aplica para intentar dar una salida a la creciente necesidad de los partidos de respon-
sabilizarse de unos altisimos costos de funcionamiento ordinario y extraordinario
(elecciones de diverso nivel, referéndum) que no incentive la biisqueda por su parte
de fuentes de financiacion irregulares y 1a constalacién, antes realizada, de la per-
sistencia, en muchos de los Estados que hemos referido, de gravisimos problemas de-
rivados de la financiacién ilegal de las organizaciones partidistas, pone de relieve, en
dltima instancia, el fracaso, cuando menos relativo, de los instrumentos de financia-
¢idn piiblica directa. Espafa, como veremos, no constituye a este respecto una ex-
cepcién. Pero antes de entrar en el andlisis del caso espafiol queremos subrayar al-
gunas de los elementos que, en los dltimos afios, han contribuido seriamente a agravar
la situacién de desfase entre las exigencias de la realidad y las normas aprobadas por
el poder piiblico estatal con la declarada finalidad de corregirla.

presentado por el Estado de Hesse —Io que determind gue el pronunciamiento sea conocido comao Hes-
senurieil— inconstitucionales las subvenciones pidblicas gue los partidos venian recibiendo desde finales
de 1a decada de los sesenla, con a Gnica excepeidn de las destinadas a hacer frente a gastos electorales.
Cfr., al respecto, SERENA MANZIN MAESTRELLL: H partito politico nella giurisprudenza del Tribunale Cos-
tituzionale Federale Tedesco, Giuffre, Mildn, 1991, pags. 103-115. También, Hans HERBERT VON ARNIM:
«Campaign and Party Finance in Germany...», en ARTHUR B. GUNLICKS: Campaign and party finance...,
cit,, pags. 201-218.

(34) Paralaregulacién de la financiacidn en los paises escandinavos, cfr. PILAR DEL CASTILLO VERA:
La financiacidn de partidos .., cit., pags. 100-110. Especificamente para Suecia, cfr. GUDRUN KLEE: «Fi-
nancing Parties and elections in Smail European Democracies: Austria and Sweden», en ARTHUR B. Guk-
LICKS: Campaign and party finance.. , cit., pags. 178-200.

(33) Para Austria, cfr.,, ademis del trabajo de Guorun KLEE, cit. ¢n la nota precedente, PILAR DEL
CASTILLO VERA: La financiacidn de partidos. .., cit., pags. 97-99. En relacién con cl sistema francés, como
antes apuntabamos, por Leyes 88-226 y 88-227, de 11 de marzo, se han introducido cambios sustanciales
en ¢l hasta entonces vigente, cambios crientados en el sentido de financiar tanto a los candidatos electo-
rales (presidenciales y a 1a Asamblea Nacional) como a los partidos para los gastos derivados de sus acti-
vidades ordinarias. Esla normativa ha sido muy recientemente completada por la Ley 90-55, de 15 de ene-
10, que ¢stablece 1os eriterios para ia divisién del presupuesto estatal destinado a la financiacién partidista,
Cfr., con informaci6n muy detallada sobre los resultados practicos de la aplicacién de 1a nveva normati-
va, THOMAS DrYSCH: «The New French System of Political Finance», en ARTHUR B, GUNLICKS: Campaign
and paryy finance ..., cit., pigs. 155-177. Cfr. supra, nota 9.
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1Il. 10S PROBLEMAS DEL PRESENTE:
LA CRISIS DE LOS PARTIDOS EN LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION

Si resulta innegable que la peneralizacién, en una buena parte de las democracias
occidentales, del establecimiento de sistemas de financiacidn piblica directa de los
partidos politicos a partir de la década de los sesenta respondié a 1a no menos gene-
ralizada crisis financiera que comienzan entonces a atravesar la préictica totalidad de
las organizaciones partidistas, no lo es menos, a nuestro juicio, que la agudizacién de
las causas que provocaron tal crisis financiera va a explicar la incapacidad de esos
sistemnas para solventarla y cambiar una tendencia que se ha venido traduciendo en
el ensanchamiento progresivo entre unos costes econémicos crecientes y unos ingresos
financieros decrecientes. En efecto, serd precisamente a la vista de las causas de la
crisis en la financiacién que determinaron la generalizacién de los sistemas de fi-
nanciacién publica directa, como podremos comprobar la tesis apuniada. Pilar del Cas-
tillo 1as ha resumido con una precisién que hace innecesario cualquier comentario adi-
cional: «Aunque la crisis de financiacién habria que buscarla obviamente en una
pluralidad de causas, hay dos factores basicos inmediatos que parecen haberla deter-
minado: a) encarecimiento de los costes econdmicos gue implican el manienimien-
to de la organizacién del partido y de sus actividades electorales y permanentes, y &)
dificultad de los grupos politicos a ta hora de obtener los recursos suficientes para
responder a las nuevas demandas econdmicas, por las vias que tradicionalmente ha-
bian venido utilizando» (36).

Asi las cosas, cabria preguntarse ;por qué las politicas de financiacién piblica di-
recta no han conseguido, por mas que fuese de forma limitada, solucionar los pro-
blemas para los que fueron disefiadas? En nuestra opinién, la respuesia a esta pre-
gunta debe buscarse en la naturaleza de la crisis, que, mucho més alld de una mera
quiebra en los sistemas de financiacién tradicionales, fue, y sigue siendo, una verda-
dera crisis estructural de los partidos como modernas formas de organizacion de los
intereses colectivos y de vertebracién de la opinién piblica. En ese contexto, la ne-
cesidad de los partidos de competir en el marco de la moderna sociedad de la infor-
macion (37) no s6lo ha venido a agudizar los problemas financieros de unas organi-
zaciones partidisias sometidas a los imparables cosies econdémicos derivados del
protagonismo de los mass-media en el desarrollo de la vida politica, sino que, como
veremos con posterioridad, ha incidido, por si misma, en la propia crisis de los par-

(36) Cfr. Pitar DEL CASTILLO VERA: La financiacion de partidos..., cit., pag. 193, y también, sobre
la misma cuestién, pags. 2-3.

(37) Para una explicacidén del conceplo sociedad de la informacidn y de su ubicacidn dentro de la
historia de la comumnicacién, cfr. Jesus TIMOTED ALVAREZ: Historia y modelos de ta comunicacidn en el
siglo XX . El nuevo orden informativo, Ariel, Barcelona, 186, pdgs. 121 y sigs. También, muchas de las re-
flexiones de MANUEL VAZQUEZ MONTALBAN en su Historia y comunicacidn social, Alianza, Madrid, 1985,
especialmente pigs. 214 y sigs.
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tidos como sujetos vertebradores de la vida politica e institucional en las modemnas
sociedades democraticas.

Para ser coherentes con todo lo apuntado parece necesario, por tanto, referirse,
aungue solo sea de modo tangencial, a las causas determinantes, no ya de la crisis en
los sistemnas de financiacién tradicionales, sino a las de la crisis de los partidos de la
que la primera no serfa sino una pura manifestacién y consecuencia. En nuestra opi-
nién, de entre todas ellas, una destaca con significacién indiscutible: 1a crisis de los
partidos ha resultado, ante todo, una consecuencia directa del profundo cambio en su
naturaleza y sus funciones que se derivara del creciente proceso de homogeneizacién
(econémica, social y cultural) que se ha venido produciendo en las sociedades occi-
dentales desde la Segunda Guerra Mundial y, muy especialmenie, desde los momentos
en gue aquellas sociedades fueron capaces de comenzar a superar los devastadores
efectos de la conflagracién, es decir, desde los afios sesenta y setenta. Y elle hasta el
punto de que frente a los prondsticos de Maurice Duverger, realizados en su ya cla-
sico Les partis politigues (38), a comienzos de la década de los cincuenta, cuando ce-
rTaba su célebre obra apuntado una prevision sobre el desarrolio imparable hacia el
futuro del modelo de partido de masas («... todas las afioranzas por los partidos de
cuadros del siglo X1X, individualistas y descentralizados, y los anatemas contra los
partidos de masas actuales, centralizados y disciplinados, no impiden que sélo los se-
gundos correspondan a la estructura de las sociedades coniemperaneas») (39), ha aca-
bado por tener razén Otto Kircheimer con su formulacién, no menos célebre, sobre
la generalizacién progresiva en las modernas sociedades industriales del modelo del
que €l mismo llamara catch-all-party (40), formulacién realizada una década y me-
dia después de la del eminente polit6logo y constitucionalista francés,

En efecto, Kircheimer, tras analizar la crisis del modelo del partido de integra-
ci6n de masas, nacido antes de la Segunda Guerra Mundial, en [as sociedades de pos-
guerra (41) apunta su tesis de que «los antiguos partidos de masas de base clasista o

(38) MauURICE DUVERGER: Les partis politiques, Armand Colin, Paris, 1951,

(393 Cfr. MauricE DUVERGER: Las partidos politicos, FCE, Méxica, 1990, pég. 457.

(400 Otro KIRCHEIMER: «Tha transformation of the Westemn European Party Systems», en J. La
PaLomBaRA y M. WEINER {eds.): Pelitical Pariies and Political Development, Princenton University Press,
1972, pags. 177-200. (Se trata de la segunda edicién. La primera es de 1966.) Hemos manejado la tra-
duccién castellana «El cammo hacia el partido de todo el mundo», en KURT LENK y FRANZ NEUMANN
(eds.): Teoria y sociologla criticas de los partides pollticos, cit,, pags. 328-347, de donde proceden to-
das las cifas.

(41} Sudescripcién de los cambios acaecidos tras 1a Guerra es tan concisa como rigurosa: «El par-
tido burgués de viejo estile, con su representacion individual, se convierte ahora en excepcién, Aungue
algunos de eses partidos se mantienen con vida, ya no determinan el cardcter del sistema de partidos. Al
mismo tiempo, el partido de integraci6n, nacide en una épeca de diferencias de clase mas profundas y de
estructuras confesionales més claramente reconocibles, se ransforma en un auténtico partido popular, en
un pantido de todo el mundo (carch-all-party) ...} De agui resulta el estadio actual, mds o menos avanza-
do, en el cual los panidos intentan alcanzar 1odas las partes de la poblacitn, y algunos pretenden aun te-
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confesional estdn sometidos a una presion que los pone en vias de convertirse en par-
tidos de todo el mundox» (42}, y apunta ademds las consecuencias que, para los pro-
pios partidos, se derivarian de ese sustantivo cambio de modelo: a) una desradicali-
zacidn de los componentes ideoldgicos del partido; b) un fortalecimiento progresivo
de sus dirigentes, cuya labor seria juzgada mds en funcidn de su contribucién a la so-
lucién de los problemas generales que en funcién de su lealtad a los fines de parii-
do; ¢) un correlativo debilitamiento del papel de los miembros del partido; ) una am-
pliacién de su base electoral, que permitiria pasar de un partido de base confesional
o clasista a un partido que pretende con su propaganda electoral abarcar a todo ¢l mun-
do, y e) finalmente, una bisqueda consciente por establecer lazos de vinculacién con
los grupos de interés (43).

Obviamente, un partido de la naturaleza del que describe Kircheimer no puede
ser financiado con las aportactones de los militantes (44), pues la conjuncién de ele-
mentos definidores que acabamos de referir se traducird en un proceso de freno, cuan-
do no de inversién, en la tendencia de crecimiento del partido desde el punto de vis-
ta de su afiliacién (45). El tradicional partido de masas entra en crisis y, con ella, se

ner fimnemente ligado su electorado panicular, la clase trabajadora, y al mismo tiempo incorporar otras ca-
pas de electores [...] En las sociedades desarrolladas, de las que se trata agui, en las cuales se ha alcanzado
un alto nivel de bienestar econémice y de seguridad social, ampliados a todos por las instituciones del Esta-
do del bienestar o aseguradas por el acuerdo entre las partes sociales, muchos hombres ya no tienen frente al
Estado la insatisfecha necesidad de proteccitn que tenian antes [...] Este cambio en las cuestiones politicas
primordiales y la orientacién preferente hacia las mismas peede inducirles a enjutciar las aliernativas no tan-
Lo segiin sus propias aspiraciones particulares cuanto de acuerdo con la capacidad del dirigente politico para
satisfacer las exigencias generales del futuro» («<El camino hacia el partido de todo el mundo», €n eg. cit.,
pégs. 331-333). Aunque ¢l traductor espafiol recoge entre paréntesis carch-all-parry, la denominacién que
emplea KIRCHEIMER €n su original inglés es la de caich-all «<people’s» party (cir. edic. cit., pdg. 184).

{42) Otmo KIRCHEIMER: «El camino hacia el partido de todo €l mundo», cit., pdg. 336,

(43) Ibidem, pag. 337, Las tesis de Kircheimer al respecto fueron retomadas posteriormente, y al
servicio de una construccién que defiende el agotamiento del modelo histérico del partido como sujeto
vertebrador del proceso democritico, por CLAUS OFFE, quicn plantea la posibilidad de la «desintegracion
del partido politico como la forma dominante de la representacion democratica de las masas». Cfr. su «De-
mocracia de competencia entre partidos y el Estado de bienesiar keynesiano. Factores de desestabilidad y
desorganizacién», en Partidos politices y nuevos movimienios sociales, Sistema, Madrid, 1988, pigs. 55-
88, y especialmente 62 y sigs, También, mds recientemente, su obra Contradicciones en el Estado de bie-
nestar, Alianza, Madrid, 1990, pdgs. 151 y sigs. Contiene también consideraciones de mucho interés so-
bre el futuro de los partidos como «agentes democriticos» la obrade Alan Ware. Citizens, Parties and the
State, Polity Press, Cambnidge, 1987, pdgs. 251 y sigs.

(44) El propio Otto Kircheimer apunta respecto de la financiacion que «las consideraciones finan-
cieras desempefian sin duda un papel, pero son menos importantes allf donde los partidos reciben medios
ptblicos, como es el caso de Alemania, o donde tienen una acceso relativamente facil a los medios de co-
municacién més importantes, como en Inglaterra y Alemania. La razén fundamental es obtener votos para
1o cual sirven como mediadores los grupos de interés». En «El camino hacia el partido de todo el mun-
do», cit., pig. 337.

(45} Sobre la problemdtica de la afiliacién a los partidos y su evalucién, ¢fr. Stefano Bartolini: «La
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produce la de los sistemas de financiacién tradicionales —cuotas de los afiliados, los
adherentes y cargos publicos, beneficios o aportaciones de instituciones vinculadas
a los partidos de masas (sindicatos, empresas, etc.>— sustituidos ahora por sistemas
coherentes con el nuevo modelo de partido. Angelo Panebianco pudo sefialar, hace
una década —retomando, frente a los hasta entonces vigentes enfoques sistémicos,
un muy sugerente enfoque organizative que entroncaba con la mejor tradicidn de la
estastologia europea (Michels, Duverger) (46)— la importancia extraordinaria del
cambio en €] modelo de partido en lo relativo a sus consecuencias sobre la financia-
cién: «El papel de las cuotas de los afiliados como mecanismo de financiacién de la
organizacion se reduce no sélo por la intervencidn de los grupos de interés, sino por
el recurso a la financiacién piblica, cuya generalizacidn no podia preverse aun a co-
mienzos de 10s afios sesenta, cuando escribe Kircheimer» (47).

Ademds de ello, Panebianco —tras indicar los diferentes resultados que para la
dindmica organizativa interna se derivan de la utilizacién de las nuevas fuentes de fi-
nanciacién de las organizaciones partidistas (48)— retoma la importantisima signi-
ficacién politica que se deduce del hecho de que el partido se vea forzado a compe-
tir en el contexto de la modema sociedad de la informacion. Y ello no solamente como

Afiliacién en los partidos de masas: la experiencia socialista democritica (1 889-1978)», en Revista de Es-
tudios Politicos, nim. 15 (1980). También, con datos muy aclualizados sobre los principales partidos po-
liticos curopeos, Klaus Von Beyme: Los partidos politicos en las democracias occidentales, on., pags. 209-
242 y tablas 15a 19.

(46) En efecto, frente al enfoque sistémico —que encontrd su culminacién tedrica con la ya clési-
ca obra de Gievanni Sarteni Parties and Party Systems. A Framework for Anatysis, Cambridge University
Press, 1976 (Partidos y sistemas de Pariidos, Alianza, Madrid, 1980)— Pancbianco cxpone con absolu-
ta claridad su partie prise metodolégice: «Creo firmemente que 1a teoria comparada de los sistemas de
partidos ha dado grandes frutos. Pero estoy igualmente convencido de que las numerosas zonas de som-
bra que aquella teoria deja, sélo pueden ser iluminadas con un decidido retomo al estudio de los panidos
desde la perspectiva de su dindmica organizativa internas, En Modelli di partito, 1l Mulino, Bologna, 1982
Hemos manejado la edicién espancla Modelos de partide, Alianza, Madrid, 1990, de donde proceden 10-
das las citas, ahora en pég. 15,

(47 Cfr. Angelo Panebianco: Modelos de partido, cit., pig. 490 y nota 5. En confirmacién del es-
caso peso de la financiacién procedente de fuentes del propio partido en contraste con las fuentes de fi-
nanciacién plblicas, pueden verse datos reveladores en Klaus Von Beyme: Los pariidos peoliticos..., cit.,
pag. 268 y tabla 21.

{(48)  »[...] mientras que la financiacién piblica (cen variaciones de unos partidos a otros y segiin
sean las distintas legislaciones nacionales) tiene en ta mayoria de los casos como efecto una «concen-
tracién del poder», es decir, pone en manos de los lideres del partido un conjunto de recursos moneta-
rios susperiores a los que estan a disposicion de sus adversanios intemos, la financiacién desde los gru-
pos de interés aclua en la direccién opucsta. Es decir, tiene como resultado una «fragmentacién» del poder
organizativo: ¢l patrocinio de sus propios candidatos en los distintos panides por parte de los grupos de
interés, asi como las funciones de intermediacion financiera desempeiiadas por los politicos, ponen en
mane de un nimere tendecialmente elevado de los lideres, recursos financicros convertibles en recursos
politicos, utilizables en ta competicién intemanr. Angelo Panebianco: Modelos de partido, cit., pag. 490
¥ nota 5.
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una causa de la crisis financiera de los partidos —la que se originaria en el ingenie
aumento de los gastos que les supone a aquellos la necesaria presencia en los mass-
media—, sino también como un elemento determinante del propio cambio de mode-
lo que conduciria del tradicional partido de masas al que el politélogo italiano deno-
mina partido profesional-electoral. Para Panebianco, con quien coincidimos
plenamente, la progresiva consolidacion del partido profesional-electoral ha sido una
consecuencia de «dos tipos de carnbios ambientales» que vienen afectando en las tres
ultimas décadas a las sociedades occidentales. Por un lado, el cambio en los proce-
sos de estratificacién social «que tiene que ver con las modificaciones que se han pro-
ducido no sdlo en la proporcidn entre los distintos grupos ocupacionales [...], sino
también en las caracteristicas y actitudes culturales de cada grupo» (49). Por otro, el
cambio producido como consecuencia de la consolidacion, ya antes referida por no-
sotros, de la sociedad de 1a informacién: «El segundo cambio que se ha producido —
subraya Panebianco— es de tipo tecnoldgico y consiste en una reestructuracion del
campo de la comunicacién politica bajo el impacto de los mass-media y en particu-
lar de la television (la fecha emblemadtica es 1960 con ocasidn de las elecciones pre-
sidenciales de los Estados Unidos). Poco a poco, el papel central que en todas partes
ha adquirido 1a televisidn en la competicién politica, comienza a desplegar sus po-
derosos efectos sobre la organizacién de los partidos» (50).

Aunque estos efectos no son en absoluto irrelevantes en sus implicaciones, des-
de el punto de vista de la financiacién de las organizaciones partidistas vy, sobre todo,
desde el de la influencia que el manejo interno de los fondos financieros tiene en la
configuracidn de las distintas elites dirigentes del partido (51), con lo expuesto s su-
ficiente para el mantenimiento de la [inea argumental de este trabajo. Y ello porque
creemos haber puesto de relieve, con ia necesaria concisién que exige el planteamiento
general de nuestro estudio, los elementos esenciales del contexto socioldgico en que
actualmente, en esta frontera del fin de siglo, se ve constrefiido a actuar el moderno
soberano (52), es decir, el partido politico profesional-electoral. No debe pues ex-
trafiamos, a la vista de todo lo apuntado, que, tal y como Gianfranco Pasquino habia

(49) Ibidem, phgs. 493-494,

(50% Ihidem, pag. 495.

(51) Cfr. thidem, pags. 495-501.

(52) Utilizamos la caracterizacion de soberano referida al partide politico en el sentido en que lo
hace Giuseppe Ugo Rescigno en su excelente trabajo «Limitare al Sovrano. Brevi noti sui partiti politici»,
en Critica del Diritto, nim. 27-28 (1982), p4gs. 10 y sigs. Por lo demd4s Rescigno retoma una reflexién
que ya expresara en su dia Antonio Gramsci, cuando escribia que «el modemo principe, el mito-principe,
no puede ser una persona real, un individuo concreto; puede ser sélo un organismo; un elemento de la so-
ciedad complejo en el cual tiene ya inicio la concrecitn de la voluniad colectiva reconocida y afirmada
parcialmente en la acci6n. Esle organismo ha sido ya producide por el desarrollo histérico y es el partido
politico: la primera ¢élula en la cual se reasumen los gérmenes de la voluniad colectiva que tienden a trans-
formarse en universales y 1otales». Cfr. Note sul Machiavelli, sulla politica e sullo Stato Moderno (Qua-
derni del carcere, mim_4), Torino, 1974, pig. 5.
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pronosticado para Jtalia, tras la aprobacion, a mediados de la década de los setenta,
de su ley sobre contribucion del Estado a la financiacién de los partides politicos, la
financiacidn publica directa haya acabado por ser aditiva de las fuentes clientelares
de financiacién y no sustitutiva —tal y como era su objetivo— de las fuentes men-
cionadas. El caso espafiol, que pasamos a considerar seguidamente, as{ viene a de-
mostrarlo sin ningun genero de dudas.

IV. LA FINANCIACION DE LOS PARTIDOS EN ESPANA;
RASGOS BASICOS DE SU REGIMEN JURIDICO

1. La génesis historica de la normativa espafiola
reguladora de la financiacion partidista

En linea con la dindmica general europea que hemos tenido ocasién de descri-
bir en su momento, las elites politicas que dirigen, tras el fin de la dictadura fran-
quista, el cambio politico en Espafia y la construccidn del nuevo régimen democri-
tico optardn, desde el principio, por €] sistema de la financiacién piblica de las
organizaciones partidistas. En efecto, tanto el Real Decreto-Ley 20/1977, de 18 de
marzo, sobre normas electorales (53), como la Ley 39/1978, de 17 de julio, de elec-
ciones locales (54), contemplaban diversas medidas de financiacién directa e indi-
recta en favor de los partidos para la cobertura de los gastos ocasionados por razén
de las elecciones generales y municipales (55). Con posterioridad, la Ley 54/1978,

(53) El predmbulo de la normsa reguladora subrayaba 1a intencidn del legislador de garantizar la plu-
ralidad politica por medio del principio de «igualdad de oportunidades de tedos los contendientes, asegu-
rada a través de los medios informativos de tilularidad puiblica v de la adecuacién de espacios y lugares
idoneos para la propaganda electoral». En tal sentido la norma contemplaba medidas de financiacién in-
directa (articulo 39: lugares reservados para la colocacidn gratuna de caneles; anticulo 40: uso gratuito de
espacios en la television, radio y prensa de titularidad pablica; y articulo 41: celebracién de actos piibli-
cos de propaganda electorat en locales oficiales) y de financiacién direcia {articulo 44: subvenciones es-
1arales por los gastos originados por las actividades electorales}, adem4s de diversas normas sobre control
y fiscalizaci6n de gastos electorales: arts. 45-48.

(54) Esta norma, al tiempo que declaraba, en su anticulo 20, de aplicacién para las elecciones loca-
les 1o previsto en el Real Decreto-Ley de 1977 en materia de propaganda etectoral y, por tanto, lo en €l
previsto para la financiacion indirecta de partidos y coaliciones —segtin acabamos de apuntar en la nota
precedenie— establecia, en su articulo 45, las subvenciones estatales que les corresponderian por los gas-
tos originados por las actividades electorales.

{55) Elsisterna de financiacidn de gastos ocasionados por razdn de las panicipacién de los partidos
en consultas populares se compleiaba con lo previsto en 1a Ley orgéanica 2/1980, de 18 de enero, sobre re-
gulacién de las distintas modalidades de referendum, cuyo articulo 14 regulard el uso durante la camipaina
de propaganda de los medios de difusién de titularidad piblica y el régimen de franquicia para los envios
poslales de propaganda. )
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de 4 de diciembre, de pantidos politicos, vino a introducir el principio de la finan-
ciacién permanente de los partidos, en funcién del criterio de su representacion par-
lamentaria y de su peso electoral (56), principio que seria completado con el de la
financiacion de los grupos parlamentarios, establecido en los Reglamentos del Con-
greso de los Diputados y el Senado de 10 de febrero de 1982, segin veremos pos-
teriormente.

La regulacién provisional, que habia supuesto el Real Decreto-Ley del afio 1977,
se cerraria con la aprobacién, en 1985, de la Ley Organica de Régimen Electoral Ge-
neral {5/1985, de 19 de junio)}, norma que derogard expresamente las dos mencio-
nadas al comienzo de este apartado y que vino a suponer una ordenacién precisa y
exhaustiva de todos los aspectos relativos a la financiacién electoral —directa e in-
directa— de las organizaciones partidistas. El régimen juridico regulador de la fi-
nanciacion se completard, mediada ya la década de los ochenta, con la aprobacién
de la norma més importante en la materia, 1a Ley Organica 3/1987, de 2 de julio, so-
bre financiacién de los partidos politicos, y por las Leyes Orginicas 2/1988, de 3 de
mayo, reguladora de la publicidad electoral en emisiones de television privada, y
19/1991, de 8 de abril, de publicidad electoral en emisoras municipales de radiodi-
fusién sonora.

Todo el corpus normative mencionado forma un conjunto arménico, conforma-
dor del régimen juridico de la financiacion de los partidos politicos en Espaiia, régi-
men cuyos elementos vertebrales pasamos a exponer seguidamente.

2. Rasgos bdsicos del régimen juridico regulador
de la financiacion de los partidos

Abordaremos el estudio de los elementos definidores del régimen juridico regu-
lador de la financiacidén de los partidos politicos en Espafa refiriéndonos, en primer
lugar, a los limites de diversa naturaleza establecidos a los gastos de tipo electoral ¥
a tas limilaciones y prohibiciones de las contribuciones que pueden recibir los parti-
dos peoliticos, para pasar a detallar seguidamente las diferentes fuentes de financia-
cion de los partidos, bien las provenientes de recursos privados, bien de 1a financia-
cién publica, sea ésta directa o indirecta.

(56) El articulo 6.° de la Ley de partidos politicos determiné que la Administracién del Estado fi-
nanciaria las actividades de los partidos con una cantidad fija anual por cada escaiio obtenido en cada una
de las dos CAmaras ¢, igualmente, una cantidad fija por cada uno de los votos obtenidos por cada candi-
datura a cada una de las dos Cdmaras. A 1al efecto, el precepto preveia la consignacién en los Presupues-
tos Generales del Estado de una cantidad global destinada a estos fines y de los criterios para distribuirla
segiin lo determinado anteriormente.
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A) Limite de gastos electorales y prohibicién de contribuciones

Por lo que se refiere a los limites de gastos electorales, ta Ley Orgénica de Régi-
men Electoral General (LOREG) dispone, con cardcter general, que «ningun partido,
federacion, coalicién o agrupacién puede realizar gastos electorales que superen los
limites establecidos en las disposiciones especiales de esta Ley, que se entenderdn
siempre referidos a pesetas constantes» {articulo 131.1}. En coherencia con esta de-
claracion bdsica, la propia Ley determina en su lugar los limites de gasto correspon-
dientes a las elecciones generales (articulo 175.2) (57), municipales (articu-
10 193.2) (58) y europeas (articulo 227.2) (59). Por su parte, las correspondientes leyes
electorales de Ias CC. AA. han establecido también, siguiendo un criterio semejante
al fijado en 1a LOREG —segiin el cual el cdlculo del tope se realiza a parir de una
operacién matemdtica consistente en multiplicar por una determinada cantidad el ni-
mero de habitantes correspondientes a la poblacidn de derecho de cada circunscrip-
cidn electoral y sumar otra cantidad en funcién del nimero de circunscripciones en
que concurra el partido a las elecciones—, limites a los gastos electorales en que pue-
den incurrir los partidos que compitan en comicios autondmicos.

La normativa limitadora no se circunscribe en todo caso a la fijacién de topes de
gasto para los diversos procesos electorales a los que las fuerzas politicas pueden
concuirir, pues tanto la LOREG como la Ley Orgdnica sobre Financiacién de los
Partidos Politicos (LOFPP) contienen normas que vienen a limitar en unos casos y
a prohibir absolutamente en otros las contribuciones que los partidos pueden reci-
bir. En tal sentido, la LOREG prohibe, en su articulo 128, 1a aportacién a las cuen-
tas clectorales de fondos provenientes del sector publico (60) y, con ciertas excep-

(57) «Paralas elccciones a las Corles Generales o a cualquiera de sus Cdmaras, el limite de los gas-
tos electorales serd el que resulte de multiplicar por veinticineo pesctas el nimero de habitantes corres-
pondientes a 1a poblacién de derecho de las circunscripeiones donde presente sus candidaturas cada par-
tido, federacisn, coalicién o agrupacidn. La cantidad resultante de la operacién anterior podrd incrementarse
cn razén de 20,000.000 de pesetas por cada circunscripcion donde aguellos presenten sus candidaturass.

{58) «Para las elecciones municipales el limite de los gastos electorales serd el gque resulte de multi-
plicar por 15 pesetas el nimero de habitantes correspondientes a la poblacién de derecho de las circunserip-
ciones donde presente sus candidaturas cada partido, federacién, coalicién o agrupacién, Por cada provincia,
aquellos que concurran a las elecciones en, al menos, el 50 por 100 de sus municipios, podran gastar, ade-
mas, otros 20,000.000 de pesctas por cada una de las provincias en las que cumplan la referida condicions.

(59) «Para las elecciones al Parlamenio Europeo, el limite de los gastos electorales serd el que re-
sulte de multiplicar por veinticinco pesetas el nimero de habitantes correspondientes a la poblacién de de-
recho de las secciones clectorales en las que se presenten las candidaturas».

(60} «..de cualguier Administracifn o Corporacidn Piblica, Organismo Auténomo o Entidad Pa-
raestatal, de las empresas del sector piblico cuya titnlaridad corresponde al Estado, 4 las Comunidades
Auténomas, a 1as Provincias o a los Municipios y de las empresas de econormia mixta, asi come de las em-
presas que, mediante contrato vigenle, preslan servicios o realizan suministros u obras para alguna de las
Administracioncs Piblicas».
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ciones detalladas en la Ley, de entidades y personas extranjeras. Ademads dispone,
en su articulo 129, que ninguna persona, fisica o juridica, puede aportar mds de un
millén de pesetas a las cuentas abiertas por un mismo partido, federacion, coalicién
0 agrupacién para recaudar fondos en las elecciones convocadas. La LOFPP, por su
parte, regula con ciento detalle el régimen juridico de los recursos procedentes de fi-
nanciacién privada, estableciendo las limitaciones y prohibiciones que veremos a
continuacign.

B) Las fuentes de financiacién de los partidos
a) Recursos procedentes de la financiacion privada

Junito a los recursos procedentes de ia ﬁn‘anciacién publica, que abordaremos des-
pués, los partidos politicos pueden en Espaiia financiarse con dinero procedente de
manos privadas. En tal sentido, el articule 2.2 de la LOFPP contempla toda una se-
rie de recursos: cuotas y aportaciones de los afiliados, productos de las actividades
propias del partido y rendimientos procedentes de su propio patrimonio, créditos con-
certados por los partidos, herencias o legados que reciban y, finalmente, ingresos pro-
cedentes de otras aportaciones en los términos y condiciones legalmente previstos.
Serdn, precisamente, estos iltimos recursos los que, por su propia naturaleza mate-
rial, se someterdn a una estricta normativa reguladora.

El articulo 4 de la mencionada LOFPP delermina asi que los partidos politicos
podrén recibir aportaciones no finalistas de manos privadas y que cuando tales apor-
taciones procedan de personas jurfdicas requerirdn acuerdo debtdamente adoptado por
el Grgano social competente a tal efecto. Tras ello, se establece toda una serie de bi-
mitaciones a las aportaciones procedentes de la financiacién privada, pues los parti-
dos no podran aceptar o recibir, ni directa ni indirectamente: 1) aportaciones anéni-
mas, cuando la cuantia total de las recibidas en un ejercicio econdémico anual
sobrepase el S por 100 de 1a cantidad asignada en los Presupuestos Generales del Es-
lado en ese ejercicio para atender la subvencidn publica a los partidos legalmente pre-
vista; 2) aportaciones procedentes de una misma persona, fisica o juridica, superio-
res a la cantidad de 10.000.000 de pesetas al afio, y 3} aportaciones procedentes de
empresas piiblicas 0 de empresas que mediante contrato vigente presien servicios o
realicen obras o surninistros para alguna Administracion piblica. Ademds de todo ello,
el articulo 5 de la Ley, tras autorizar que los partidos reciban aportaciones no fina-
listas procedentes de personas extranjeras, siempre que las mismas cumplan los re-
quisitos de la normativa vigente sobre control de cambios y movimientos de capita-
les, prohibe a los partidos aceptar cualquier forma de financiacién por parte de
gobiernos y organismos piiblicos extranjeros, sin perjuicio de las subvenciones de fun-
cionamiento establecidas por el Parlamento Europeo.

183



ROBERTO L. BLANCO VALDES

Este régimen, establecido para las subvenciones no finalistas, es decir, aquellas
que el partido puede aplicar a la cobertura de Ios gastos que libremente decida, se com-
pleta con las previsiones contendidas en la LOREG respecto de las aportaciones elec-
torales, es decir, las destinadas a la financiacién concreta del proceso electoral de que
se trate. En relacion con ellas, ya hemos apuntado las estrictas prohibiciones que es-
tablece la LOREG (articulo 128) —mds rigidas que las que acabamos de referir para
las actividades no finalistas—, norma que, al tiempo, recoge un principio de publi-
cidad que debe actuar también como claro elemento de control. En efecto, segin su
articulo 126, quienes aporten fondos a las cuentas electorales de los partidos deberin
hacer constar en el acto de la imposicién su nombre, domicilio y nimero de DNI o
pasaporte, y quienes los aporten por cuenta y representacién de otra persona fisica o
juridica, deberdn hacer constar el nombre de aquella (61).

b) Recursos procedentes de la financiacién piblica «directa»

El andlisis del régimen juridico de los recursos con que cuentan los partidos pro-
cedentes de la financiaci6n piblica directa debe realizarse distinguiendo, tal y como
hace la LOFPP (62), de un lado, los destinados, con carécter extraordinario, a la fi-
nanciacién de procesos electorales, y de otro, los dirigidos a la financiacion ordina-
ria y permanente de los partidos. Dentro de estos iiltimos es necesario distinguir, a
su vez, en el caso espariol, entre ios recursos destinados a los grupos parlamentarios
y a los partidos politicos propiamente dichos.

Por lo que se refiere a lo primero —las subvenciones para gastos electorales—,

(61} Esta cuéition relativa a la publicidad o no de los datos personales de quien realizase una apor-
tacidn electoral fue uno de los pocos temas que, respecto de la financiacién, suscité un debate sustantivo
con ocasion de la discusién parlamentaria de [a LOREG. Mientras que el debate de totalidad en el Pleno
del Congreso se centrd en aspectos generales —sobre todo los relativos a la garantia o no del principio
constitucional de la proprocionalidad para la eleccién de la C4mara baja— el debate de las enmiendas,
tanto en 1a Comisién Constitucional del Congreso, come en el Pleno, se dedicd, en gran medida, a la com-
patibilidad o no con el derecho a la intimidad de lo previsto en ¢} texto del precepto y a la conveniencia o
no del mismo para garantizar la mayor transparencia posible en la financaici6n de las campafias electora-
les. La discusién puede verse en Cortes Generales: Ley Orgdnica del Régimen Electoral General. Traba-
Jjos Parlamentarios, Il vols. (edicién dirigida por Ramén Entrena Cuesta). Las refrencias citadas en ¢l Vol.
I: debate de totalidad, pags. 110-135; debate en la Comisién Constitucional, pégs. 493-499; debate en el
Pleno dei Congreso, pdgs. 673-675.

(62) En tal sentido, el articulo 2.1 de la LOFPP enumera como recursos procedentes de la finan-
ciacion piblica los siguientes: «a} las subvenciones piblicas pos gastos ¢lectorales, en los términos pre-
vistos en Ja Ley Orgdnica 5/1985, de Régimen Electoral General; &) Las subvenciones estatales a los gru-
pos parlamentarios de las Cimaras de las Cortes Generales, en los lérminos previstos en los Reglamentos
del Congreso de los Diputados y del Senado y 1a subvencién a los Grupos Parlameniarios de las Asam-
bleas Autondmicas, seglin establezca se propia normativa; ¢} las subvenciones estatales anuales regula-
das en la presente leys,
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la LOREG, a partir de! principio general contemplado en su articulo 127.1 (63), de-
talla, para cada uno de los tipos de elecciones que regula (generales, municipales y
europeas), un sistema de subvenciones piblicas que consiste, esencialmente, en en-
tregar a los partidos que han obtenido representacién en la institucién de que se tra-
te en cada caso, una cantidad de dinero por cada escaio obtenido y otra por cada uno
de los votos conseguidos. Asi, seglin el articulo 175.1, para las generales, dos millo-
nes de pesetas por cada escafo obtenido en el Congreso de los Diputados o el Sena-
doj; setenta y cinco pesetas por cada uno de los volos conseguidos por cada candida-
tura al Congreso, uno de cuyos miembros, al menos, hubiera obtenido escafio de
diputado, y, por dltimo, treinta pesetas por cada uno de los votos conseguidos por cada
candidato que hubiera obtenido escafio de senador. Para las municipales, segiin el ar-
ticulo 193.1, veinticinco mil pesetas por cada concejal electo y cincuenta pesetas por
cada uno de los votos obtenidos por cada candidatura, uno de cuyos miembros, al me-
nos, hubiera sido proclamado concejal. Y, finalmente, para /as europeas, seguin el ar-
ticulo 227.1, tres millones de pesetas por cada escafio obtenido y 100 pesetas por cada
uno de los votos conseguidos por cada candidatura, uno de cuyos miembros, al me-
nos, hubiera obtenido escafo de diputado. El sistema se completa con las respectivas
previsiones de las leyes electorales de las CC.AA. sobre subvenciones de los gastos
producidos con ocasion de ese tipo de comicios.

Pero, como hemos dicho, el sistema espaific]l de financiacidn publica directa de
los partidos politicos no s6lo contempla la transferencia de fondos piiblicos a los mis-
mos con ocasién de los gastos excepcionales derivados de los procesos electorales,
sino también un régimen de financiacién ordinaria y permanente en virtud del cual
los partidos tienen derecho a recibir recursos financieros, bien para el mantenimien-
to de sus grupos partamentarios, bien de sus propias estructuras organizativas. En re-
lacidn con lo primero, los Reglamentos del Congreso y del Senado (y los respectivos
de las CC. AA. para los grupos parlamentarios autonémicos) establecen el derecho
de los grupos a recibir una subvencién piblica, con cargo a los respectivos presu-
puestos de las Cdmaras, subvencién que tendrd una parte fija para cada uno de los
grupos y otra vaniable en funcién del nimero de miembros que fo formen (articulos
28.1 del RCD y 34 RS) (64).

(63) «El Estado subvenciona, de acuerdo con las reglas establecidas en las disposiciones de esta Ley,
los gastos ocasionados a los parttdos, federaciones, coaliciones o agrupaciones de electores por su con-
currencia a las eleceiones al Congreso de los Diputados y al Senado, al Parlamento Europeo y elecciones
municipales. En ningiin caso la subvencién correspondiente a cada grupo politico podré sobrepasar la ci-
fra de gastos electorales declarades, justificados por el Tribunal de Cuentas en el ejercicio de su funci6n
fiscalizadora».

(64) An 28.1 RCD: «El Congreso pondré a disposicién de los Grupos Parlamentarios, locales y
medios materiales suficientes y les asignard, con cargo a su Presupuesto, una subvencién fija idéntica
para todos y otra variable en funcién del niimero de Diputados de cada uno de ellos. Las cuantias sc fi-
jaran por la Mesa de la Cdmara dentro de los limites de la correspondiente consignacién presupuestarias.
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Este completo sistema de subvenciones estatales se culmina con las disposicio-
nes de la LOFPP respecto de Ia financiacién permanente de las organizaciones par-
tidistas. Su articulo 3 establece que el Estado otorgari a los partidos politicos con re-
presentacién en el Congreso subvenciones anuales no condicionadas, con cargo a los
Presupuestos Generales del Estado, para atender a sus gastos ordinarios de funcio-
namiento y determina, con criterios similares a los establecidos para el reparto de las
subvenciones electorales y las subvenciones a los grupos parlamentarios (nimero de
votos y escafios obtenidos por cada partido en las iltimas elecciones al Congreso de
los Diputados), 1os principios que se seguirdn en la distribucién de aquellas subven-
ciones: «Para la asignacién de las indicadas subvenciones —dispone el articulo 3.2,
pérrafo segundo— se dividira 1a correspondiente consignacién presupuestaria en tres
cantidades iguales. Una de ellas se distribuird en proporcién al mimero de escafios
obtenidos por cada partido politico en las Gltimas elecciones al Congreso de los Di-
putados, y las dos restantes proporcionalmente a todaos los votos obtenidos por cada
partido en dichas elecciones. No se computardn los votos obtenidos en aquellas cir-
cunscripciones en que no se hubiere alcanzado el 3 por 100 de los votos validos» exi-
gidos por la ley.

En el dltimo de los apartados de este trabajo nos referiremos a las consecuencias
que, desde el punto de vista politico, se derivan de un sistema de financiacién pubbi-
ca directa como el que acabamos de exponer. Pero antes, y ya para terminar el and-
lisis del régimen juridico espafiol regulador de la financiacién de los partidos, vamos
a tratar de los instrumentos de financiacién piblica indirecta contemplados por la
normativa electoral.

¢) Medios de financiacién piblica «indirecta»

1) Sin ningiin genero de dudas, el medie de financiacidn publica indirecrta mas
sustantivo, desde el punto cualitativo, de los varios que se contemplan en la legisla-
cion electoral espaiiola, es el relativo a la concesion de espacios gratuitos a los parti-
dos en los medios de comunicacién de titularidad piblica para las camparias electo-
rales. Aunque la cuestién aparece regulada con gran detalle en la LOREG (articulos
59-67), s6lo nos referiremos aqui a los raspos mds generales de tal regulacién. Los dos
principios bésicos al respecto son los siguientes: de un lado, el de que no podrén con-
tratarse espacios de publicidad electoral en los medios de comunicacién de titularidad
publica (articulo 60.1) {65), y de otro, el de que durante la campaiia electoral, los par-

Anticulo 34 RS: «El Senado facilitard a los Grupos Parlamentarios una subvencidn cuya cuantia se fija-
r4 en funcién del nimero de sus componentes y, ademés, un complemento fijo igual para todos».

(65) Con posteriondad a la aprobacidn de la LOREG, y desaparecido ya el monopolio televisivo
ptblico, la Ley Crgdnica 2/1988, de 3 de mayo, reguladora de 1a publicidad electoral en emisoras de Te-
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tidos, federaciones, coaliciones y agrupaciones que concurran a las elecciones tienen
derecho a espacios gratuitos de propaganda en las emisoras de television y de radio
de titularidad pdblica conforme a lo legalmente establecido (articulo 60.2).

Tal régimen legal parte, a su vez, del principio de que la distribucién de espacios
gratuitos para la propaganda electoral se realizar atendiendo al nimero total de vo-
tos que obtuvo cada partido, federacion o coalicién en las anteriores elecciones equi-
valentes {articulo 61), pnncipio que luego se concretard, con gran minuciosidad, en
funcién de los distintos tipos de comicios. Para los generales, el articulo 63.1 esta-
blece que la distribucidn de espacios gratuitos de propaganda en las elecciones a cual-
quiera de las dos Cérnaras de las Cortes Generales se realizard teniendo en cuenta los
resultados de las precedentes elecciones al Congreso, tras lo cual regula, muy ex-
haustivamente, el modus operandi en caso de que se produzea la coincidencia de pro-
cesos electorales de diferente naturaleza. El articulo 64 regula, en fin, el baremo con-
forme al cual se procederd a realizar la distnibucidn del tiempo gratuito de propaganda
electoral en cada medio de comunicacién de titularidad piblica y en los distintos 4m-
bitos de programacion de aquéllos. Por ultimo, y ya con relacién a las elecciones mu-
nicipales, el articulo 188 dispone que el derecho a los tiempos de emisién gratuitos
en los medios de titulandad piblica corresponde a aquellos partidos, federaciones o
coaliciones que presentan candidaturas en municipios que comprendan al menos al
50 por 100 de la poblacién de derecho de las circunscripeiones incluidas en el dmbi-
1o de difusién o, en su caso, de programacién del medio correspondiente (66).

2) Constituye también un importante medio de financiacion piblica indirecta
¢l consistente en subvencionar a los partidos por los gastos electorales oniginados por
el envio directo y personal a los electores de sobres y papeletas electorales o de pro-
paganda y publicidad electoral, dado el coste econémico de tales operaciones de cam-
pana. A tal efecto, la LOREG detalla las reglas que se aplicaran para el cilculo de la
correspondiente subvencion en las elecciones generales (articulo 175.3} y municipa-
les (articulo 193.3).

3) La LOREG prevé, igualmente, que los Ayuntamientos deberan reservar lu-
gares especiales para la colocacién gratuita de carteles, asf como locales oficiales y
lugares publicos de uso gratuito para la celebracidn de actos de campafia electoral
(articulo 55.2), y determina con minuciosidad la forma en que los Ayuntamientos ten-
drédn que proceder a los efectos de posibilitar lo dispuesto en ¢l precepto que acaba-
mos de citar (articulos 56-57).

levisidn privada, ha venide a disponer que 1ampoco podrdn contratarse espacios de publicidad electoral
en las emisoras de televisién privada objeto de concesién {articulo 1.°). Una recopilacién actualizada de
]z normativa electoral vigente puede verse en Ministerio del Interior (Direccién General de Politica Inte-
riar): Normativa electoral estatal y autondmica, Madrid, 1992.

(66) Laregulacién ha venido a completarse con lo previsto atal efecto en la Ley Grganica 10/1991,
de 8 de abril, de publicidad electoral en emisoras municipales de radiodifusién sonora.
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4) Finalmente, y ya para terminar esta enumeracién de los diferentes medios de
financiacién piiblica indirecta contemplados en nuestra legislacién electoral, debe-
mos referimos a la fijacién, que deberi hacerse en cada caso por Orden Ministerial,
de tarifas especiales para los envios postales de propaganda electoral (articulo 59) y
al acceso a los datos censales al que tienen derecho los representantes de cada can-
didatura segin lo determinado legalmente (articulo 41.5) (67).

Tras este andlisis de los rasgos bdsicos del régimen juridico regulador de la fi-
nanciacién de los partidos, en el que Gnicamente hemos dejado al margen los aspec-
tos relativos a la contabilidad, fiscalizacion y control de las fuentes financieras y los
gastos de las organizaciones partidistas (68), materia esta que, por su propio caric-
ter especifico, no puede ser abordada en un trabajo de la naturaleza del presente, es-
tamos ya en condiciones de tratar de elucidar algunos de los principales problemas
politicos planteados hoy dia en relacién con la financiacién de los partidos en Espa-
fia y de referiros, para terminar, tanto a las diferentes propuestas que estdn sobre la
mesa para intentar darles solucién como a algunas de las que, a nuestro juicio, debe-
rian adoptarse para corregir [a gravisima situacion vigente cuando escribimos estas
pdginas. El iltimo apartado de este estudio serd, por tanto, casi una recapitulacién de
muchas de las cuestiones que hasta aqui hemos venido examinando.

V. LOSPROBLEMAS POLITICOS DE LA FINANCIACION DE LOS PARTIDOS EN ESPANA:
ALGUNAS PROPUESTAS DE REFORMA

Los caracteres generales del contexto sociol6gico en que en Espana-se ha venido
desarrollando la competicién entre partidos desde la inauguracién del régimen de-
mocratico, que se produce tras la celebracion de las elecciones generales de 15 de ju-
nio de 1977, no difieren sustancialmente de los referidos por nosotros con anteriori-
dad, cuando analizdbarnos la actual crisis de las organizaciones partidistas en la

(67) »Los representantes de cada candidatura pueden obiener el dia de la proclamacién de candi-
datos una copia del censo del distrito cormmrespondiente, ordenado por Mesas, en soporte apto para su trata-
miento informético, Altemativamente los representanies generales pueden obiener en las mismas condi-
ciones una copia vigente de los distritos donde su partido, federacién o coalicién presente candidaturas
[...]». Clr., también, en la materia, la Orden Ministenial de 3 de febrero de 1987, del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, por la que se regula [a distribucién de copias del Censo Electoral en soporte magnéti-
co y la expedicitn de certificacién de inscripcion en el Censo Electoral (arts. 2.° a 6.° relativos al acceso
de los panidos al Censo).

{68) Cfr.,enlamateria, los arts. 121-125 de la LOREG, relatives a los administradores y las cuen-
tas electorales, 132-134 de la LOREG relativos al control de 1a contabilidad electoral y adjudicacién de
las subvenciones y 1os arts, 174, 192 y 226 de la LOREG relativos a los administradores generales de los
partidos y de las candidaturas para, respectivamente, las elecciones generales, municipales y al Parlamento
europeo. También los ants. 9-11 de la LOFPP relativos a las obligaciones contables de los partidos y a la
fiscalizacién y control de sus actividades econémico-financieras.
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modema sociedad de ta informacién. Y si, en todo caso, hubiera que buscar alguna
o algunas diferencias, éstas podrian encontrarse en la mayor gravedad o intensidad
con que en Espafia se presentan mds de uno de los elementos definidores de la crisis
mencionada. En efecto, desde los inicios de la nueva etapa democrética los partidos
espanoles demostrardn una gran debilidad que, explicable, sin ningiin genero de du-
das, por razones histéricas —Ia larga duracién de la dictadura, la durisima persecu-
cién interior de las fuerzas politicas de la izquierda, la incapacidad de la derecha para
articularse organizativamente bajo el franquismo (69)— se vio potenciada por la coin-
cidencia, en el caso espaitol, de las dificultades de tipo coyuntural, propias de la si-
tuacién de nuestro pais, para la construccion del nuevo sistema democritico (70) y
muchas de las manifestaciones de la crisis de los partidos, en tanto que formas de or-
ganizacién de los intereses colectivos, que comienza a percibirse en los paises de Eu-
ropa occidental con especial intensidad en la frontera marcada por el final de la dé-
cada de los setenta y el inicio de la de los ochenta.

Aunque podrian sefialarse varias de las manifesiaciones que esa quiebra del mo-
delo de los tradicionales partidos de masas europeos tuvo en Espania tras el 77, sélo
una nos interesa de forma sustancial a los efectos de la cuestién que constituye nues-
tro objeto de trabajo: la relativa a la afiliacidn de los partidos. Y asi, mientras las ra-
zones de tipo estructural ya mencionadas explicardn que en algunos paises europeos
diversos partidos sufran una paralizacién o incluso, en ciertos casos, un retroceso en
su afiliacién coincidiendo con la frontera temporal antes citada {71), en Espaiia, a esas
causas de tipo estructural —influyentes, aunque en diverso grado, en nuestro pais--—
vinieron a anadirse otras coyunturales que habrén de potenciar el efecto politicamente
desmotivador de que tratamos. Algunos autores se han referido, en esa linea, a la des-
movilizacion que siguié en Espafia a las elecciones de 1977 y al hecho de que «la afi-
liaci6n a partidos se estancé o disminuyé» (72).

Todo lo apuntado se iba a traducir, y eso es justamente 1o que aqui nos interesa
destacar, en que los partidos espafioles hayan sido y sigan siendo, en gran medida,
algunos de los de més baja afiliacién en toda Europa (73), aspecto clave desde el pun-

{69) Cfr. José& Maria Maravall: La politica de la transicién, Taurus, Madrid, 1984, pdgs. 17 y sigs.

(70)  Cfr. Julidn Santamaria Ossorio y José Marja Maravall: «Transicién politica y consolidacién de
la democracia en Esparia», en Josg FELIX TEZANOS, RAMON COTARELO ¥ ANDRES DE BLAS (eds.): La tran-
sicién democrdtica espaiola, Sistema, Madrid, 1989, pags, 183-249, e igualmente, JOsé MaRria MARA-
VALL: La politica de ia iransicidn, cil., pags. 73 y sigs.

(71) Pueden verse datos muy significativos al respecto en KLAUS vON BEYME: Los partidos pollii-
cas en las democracias occidentales, cit., pgs. 209 y sigs. y tablas 15-18.

(72)  Cfr. JuLiAN SANTAMARIA OSORIO y JOSE MaRLa MaRAVALL: «Transicién politica y consolida-
ci6n de la democracia en Espafiax, cit., pag. 216. Sobre ¢l tema, cft., especificamente, Josg Ramox Mon-
TERO GIBERT: «Partidos y participacién politica: algunas notas sebre la afiliacién politica en la etapa ini-
cial de la transicién espafiola», en Revista de Estudios Polfucos, nim, 23 (1981).

(73) Pueden verse datos al respecio en PILAR DEL CaSTILLO VERA: «La financiacitn de las ¢leccio-
nes legislativas de 1982», en Juax Linz y JosE RaMON MONTERO GIBERT (eds.).: Crisis ¥ cambio: electo-
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to de vista de su financiacién. Y ello porque la gran debilidad organizativa de los par-
tidos en Espafia, junto con las limitaciones legales estrictas a la financiacién prove-
niente de fuentes privadas, ha determinado un doble efecto: que nuestros partidos de-
pendan en una medida muy significativa de la financiacién piblica estatal, es decir,
de las diversas fuentes de financiacién directa que hemos tenido ocasién de analizar
en el apartado precedente y que los mismos hayan acabado por recurnr a fuentes irre-
gulares de financiacién privada, lo que ha determinado el encadenamiento de una inin-
terrurnpida serie de escandalos politicos relacionados con la financiacién ilegal de los
partidos (casos Filesa, Naseiro, Tragaperras, Casinos, elc.) que ha acabado por amne-
nazar seriamente la estabilidad de nuestras instituciones democréticas. En cuanto a
lo primero, los datos comparativos entre Espafia y otros paises europeos confirman
plenamente la mayor dependencia de la financiacidn pdblica de las organizaciones
partidistas espafiolas en relacién con la que presentan sus homélogas en el continen-
te (74). De igual forma, ¢l estudio de la procedencia de los ingresos con que los par-
tidos espafoles han financiado sus campaias para las elecciones generales (75) no
hacen otra cosa que ratificar la importancia cuantitativa de los fondos estatales en el
conjunto de los destinados a los gastos de campaia. Por lo que se refiere a lo segun-
do, basta con asomarse a la prensa espaiiola de los dos ultimos afios para encontrar
piena confirmacion de la extremada gravedad de la situacién.

No debe, pues, de resultar extrafio, a la vista de todo lo apuntado, que tal y como
Gianfranco Pasquino habia pronosticado para [talia en su momento, también en Es-
paiia la financiacidn piiblica directa haya acabado por ser aditiva de las fuentes clien-
telares —legales o ilegales— de financiacién y no sustitutiva de las mismas. Termi-
narernos por ello este trabajo con un intento de caracterizacién de los pnncipales
problemas politicos que presenta nuestro vigente sistema de financiacién parntidista,
caracterizacidn que nos permitird aportar, al mismo tiempo, algunas propuestas para

res y partidos en la Espana de los afos ochenta, CESCQ, Madrid, 1986, pag. 271 y tabla 7.4 (para el pe-
riodo 197%-1984). Para el periodo 1981-1993, vy a partir de datos suministrados por los propios partidos,
puede verse la evolucién de la afiliacién a los principales panidos politicos espafioles en el diario £7 Pais
de 20 de mayo de 1993, especial «Los partidos a debate», pag. 3. Seg(in estas fuentes, los datos para 1993
serfan los siguientes: PSOE (331,952, a 3-5-93); PP (334,710, a 31-5-93); 1U (57.303, sin incluir Iniciati-
va per Catalunya); CDS (47.165), PNV (31.000); Uni6é Democritica de Catalunya (29.169} y Convergencia
Democritica de Catalunya (12.700).

(74) Cfr. PiLar DEL CASTILLO VERA: «La financiacién piblica de los partidos politicos y su impac-
1o ex las Instituciones representativas», ¢én ANGEL GARRORENA MORALES {ed.}. Ef Parlamento y sus trans-
Jormaciones actuales, Tecnos, Madrid, 1990, pig. 86 y tabla 11,

(75) Cfr. PILAR DEL CASTILLO VERA: «La financiacion de las elecciones legislativas de 1982, cit.,
y de la misma awtora: «Financiacidn de las elecciones generales de 1986», en Revista de Derecho Pellti-
co, nim. 25 (1987}, pags. 117-149. Con ocasién de las elecciones generzles de 6 de junio de 1993, el dia-
rio £{ Pais (24 de mayo de 1993, pag. 23) ofrecia los datos de las subvenciones piblicas recibidas, en el
perfodo 1987-marzo de 1993, por los principales partidos polilicos espaiioles: PSOE-PSC (28.246 millo-
nes de pesetas), PP (16.634), CDS (3.756), CIU (3.202), IU (2.561), PNV (886).
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su reforma que puedan solucionar o, cuando menos, limitar la envergadura de los pro-
blemas apuntados.

1} Desde nuestro punto de vista, y como en otro lugar hemos tenido ocasién de
poner con claridad de manifiesto (76), tal sistema da lugar no splamente a una dis-
criminacién entre partidos pariamentarios y extraparlamentarios —discriminacién
que se sobrepone al criterio corrector de la proporcionalidad del propio sistema elec-
toral originado por la utilizaci6n de la regla D'Hondt en una gran cantidad de distri-
tos electorales de tamaiio reducidoe—, sino ademis, lo que nos parece todavia mds
grave, a una injustificada desigualdad en el tratamiento financiero entre los partidos
parlamentarios mayoritarios y minoritarios.

Ciertamente, si en relacién con las subvenciones extraordinarias, de naturaleza
electoral, el sisterna establecido en la LOREG podia resultar discriminatorio para al-
gunas fuerzas que, pese a su cardcter extraparlamentario eran capaces, sin embargo,
de sumar en el conjunto nacional un impertante nimero de votos, y aun incluso para
partidos presentes en las Cdmaras sélo a través de unas pocas circunscripciones —
partidos éstos que veian desperdiciados, a efectos de subvencidn, todos los votos
obtenidos en aquellos distritos en donde no alcanzaban representacion parlamenta-
ria—, el sistema establecido para las subvenciones permanentes por 1a LOFPP vie-
ne 2 suponer un paso adelante en esta tendencia hacia la discriminacidn, En ella, como
en su lugar hemos sefialado, no sdlo se mantiene la combinacién del doble criterio
del niimero de escaiios y nmimero de votos —duplicidad que favorece a unos partidos
mayoritarios a los que ya la formula electoral potencia a la hora de traducir votos en
escafios—, sino que ademds se dispone que los dos tercios de la consignacién presu-
puestaria que se ha de repartir en funcién del niimero de votos se asignard a la vista
no de todos los sufragios obtenidos por cada partido, sino selamente de los obieni-
dos en distritos electorales en los que aquél se sitiie por encima de la cota del 3 por

100 de los votos vilidos. Con ello, como es obvio, los grandes partidos resulian de
nuevo favorecides y los pequefios otra vez perjudicados, sin que sea facil de expli-
car Ya razén en que legitimamente se puede basar tal discriminacién (77). El sistemna,

(76) Cliv. RoBerTo L. BLANCO VALDES: Los partidos polfricos, Tecnos, Madrid, 1990, pags. 190-199,

(77) Larazén juridica que ha llevado al legislador a adoptar ese criterio queda muy probablemen-
te patente €n el razonamienio que sigue ¢l Tribunal Constitucional en la dnica sentenciz en gue se ha re-
ferido expresamente & la cuestién, sentencia en la que pone la concesién de financiacién piblica (directa
e indirecta) en relacién con las actividades electorales de los partidos, que les permiten cumplir esa «cier-
ta funcidn piblica que tienen en las modernas democracias»: «Asf —afirma ¢l Tribunal-—, en nuestra le-
gislacion, los partidos politicos tienen derecho a ebtener ayuda financiera del Estado con motivo de su
participacidn tanto en las elecciones generales como en las que afectan a las Comunidades Auténomas y
alas Carporaciones locales. Tienen también derecho a utilizar gratuitamente, con fines electorales, los me-
dios de comunicacién social de titularidad piblica. Pero tales dercchos no se les reconocen por su simple
existencia como paridos, sino en cuanto concurran a la manifestacién de la voluntad popular. Para exi-
girlos es necesario que tomen parte en las elecciones; en las subvenciones piiblicas se tiene en cuenta el
nimero de volos y escafios ¥ 1os mismos elementos se ponderan al determinar ¢l grado de acceso a Jos

191



ROBERTO L. BLANCO VALDES

en suma, como se ha subrayado con acierto (78), contribuye de forma decidida a la
cristalizacién del sistema de partidos existente, convirtiendo lo que en principio de-
beria ser una técnica destinada al logro del principio de igualdad de oportunidades en
una decisién politica capaz de influir, por si misma, en la evolucién de la dindmica
de competencia interpartidista, dindmica en la que las cuestiones econémicas de-
muestran desempefiar un papel en absoluto despreciable.

2} En todo caso, y aunque los que acabamos de analizar sean los efectos mas
relevantes que, desde el punte de vista de su caracterizacién politica, se denivan de
nuestro régimen juridico de financiacion directa de las organizaciones partidistas, al-
gunos otros no pueden, pese a su menor significacidn, ser desatendidos. En concre-
10, los relativos a 1a marginacién del Senado, a 1a hora de realizar el célculo de las
correspondientes subvenciones, ¥ a la potenciacién de los 6rganos centrales de di-
reccidn de Jos partidos, al ser éstos los receptores de las cantidades econémicas en-
tregadas por el Estado a los partidos en concepto de subvencién piblica (79). Si el
primero de los efectos mencionados no viene sino a sobreponerse a toda una serie de
elementos (politicos y juridico-institucionales) que han acabado por convertir al Se-
nado espanol es una especie de buque fantasma en permanente bisqueda de un se-
guro puerte de amarre, el segundo tiéne, sin embargo, una trascendencia dificilmen-
te discutible a la vista de] imparable proceso de oligarquizacion en que estin inmersos
los partidos espaiioles. De nuevo, en este aspecto, no estaria de mas releer a Robert
Michels y sacar después las conclusiones oportunas.

3) Con todas sus ventajas innegables, y con algunos de los problemas y quie-
bras que hemos intentado resumir, el sistema espafiol de financiacién con cargo a fon-
dos publicos de las organizaciones partidistas no ha sido capaz, a la postre, de evitar
—y aqui residirfa nuestra conclusién fundamental— el surgimiento de redes cliente-
lares de financiacién. O, por retomar la terminologia acufiada por Pasquino cuando
realizaba su critica al sistema italiano instaurado por la ley de mayo del 74 socbre con-
tribucién del Estado a la financiacién de los partidos politicos, la financiacién pabli-
ca ha acabado por ser, también en Espafia, aunque casi con toda seguridad en una me-
dida muy distinta a 1a de [1alia, «aditiva» y no «sustitutiva» de las fuentes clientelares
de financiacidn. Los partidos espaiioles han recibido, en un contexto de gran opaci-
dad (80), grandes sumas de dinero procedentes de fuentes privadas de financia-

medios de comunicacion social. Precisamente porque esos derechos se conceden a un partido no por exis-
tir, sino por servir de cauce de expresion a un sector del electorado gozan también de ellos las simples co-
aliciones o meras agrupaciones de electores». Cfr. STC 3/1981, de 2 de febrero, FJ 2.°

(78) Cfr. PiLar DEL CaSTILLO VERA: «La financiacién piblica de los partidos politicos y su impac-
to en las [nstituciones representativass, cit., pigs. 81-82 y 92.

{79) Ibidem, pigs. 84 y 87,

(80)  Asflo reconacia, con toda claridad, EMILK) ALONSO, responsable de 1as finanzas del PSOE des-
de 1978 hasta 1988, cuando, a preguntas de un periodista sobre la eventul ocultacién de ingresos privados
perfectamente legales, respondia; «No tengo consciencia de que en los ejercicios en que fui responsable
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cidn (81), legales, en unos cases, y absolutamente ilegales en otras ocasiones. Ello
ha dado lugar, desde el estallido del escdndalo Flick en el afio 1984, a una cascada
de escdndalos politicos (82), vinculados a la financiacién irregular de los partidos,
que ha acabado por colocar a esta cuestidn en el centro de todas las miradas tanto des-
de el punto de vista de las elites (83) como desde el de la sociedad civil (84).

No es de extrafiar, entonces, que la temdtica, juridica y politica, de la financia-
cion de las organizaciones partidistas y la relativa a las medidas que podrian y debe-

se hubieran ocultado los ingresos [...] 5§ puede ser que entonges no la pusiéramos con toda claridad: “do-
naciones de empresas”, y lo pusieramos bajo un epigrafc menos 1lamativo, porque esos documentos, si re-
partes 100 copias, ¢s imposible que no llegue alguno a la prensa. Para evitar especulaciones de por qué las
empresas hacian donativos lo camuflamos bajo un epigrafe menos llamativo. Pero era legal en 1985.» En-
trevisia de Francisco Mercado en el diario £f Pais (21 de junio de 1993, pig. 20).

(81) El diario £{ Pafs informaba, por ejemplo, que duranic ¢l afio 1986 tanto el PP como €1 PSOE
habian recibido donacicenes empresariales por un montante de 500 miilones de pesetas cada uno. fondes
destinados a pagar los gastos derivados de la campaiia del referéndum sobre la permanencia de Espafiaen
la OTAN (25 de mayo de 1993, pag. 15). EMILIO ALONSO, en la entrevista referida en la nota anterior, al
margen de discutir la exactitud de la cifra en lo relativo al PSOE («Por lo que yo conozce de la docu-
mentacion difundida, todo se basa, en la referente a la cifra global, en un documento apderifo, rarfsimao,
porgue no era el tipo de documentos que haciamos en la secretaria»), reconocia la magnitud de la opera-
cion de recogida de fondos con 1al motivo, Cfr. diario £7 Pais (21 de junio de 1993, pig. 20).

(82) Un listado exhaustivo de los principales escandalos sacados a la luz desde 1989, afio 2 partr
del cual se multiplican las depuncias de este 1ipo de casos, puede verse cn ¢l diario £/ Pads, con informa-
cién sobre ¢l caso en cuestion, el partido afectado, ¢l afic de denuncia o inicio de diligencias, la o las per-
sonas investigadas, condenadas o absuellas y, en su caso, destituidas o dimitidas (25 de mayo de 1993,
pdgs. 24-25). Lo cierto es que la generalizacién del fendémeno del escdndalo politico —no necesariamen-
ic, aunque muy frecuentemente, vinculado a tlemas de tipo econdmico-financiero y a la financiacion irre-
gular de partidas © instituciones— a nivel mundial explicard el surgimiento de bibliografia especizlizada
en la materira. Puede verse, a titulo de ejemplo de 1o que decimos, el trabajo de JUSTIN DANIEL «Les dé-
maogcraties pluralistes face aux scandales politiques», en el que e] autor estudia tres escindalos: los ligados
a la Asociacidn carrefour de desarrollo (ACAD) en Francia, al Irangate en EE. UU. y al caso Flick en la
Republica Federal de Alemania. En Revue Frangaise de Science Politique, vol. 46, nim. 6 (diciembre de
1992), p4gs. 981-1007. Dentro de la bibliografia espafiola reciente, cfr. JoaQuin GARCIA MoORILLO: «La
responsabilidad politicar, en Claves de Razén Prdctica, ndm. 45 (1994), y FERNANDO JIMENEZ SANCHEZ,
Una teoria sobre el escdndale politico (Conflictos en la esfera piblica de la Espafia del siglo XX). Insti-
tuto Juan March de Estudios € Investigacién, Madrid, 1994.

(83) Asi lo demuestra un anélisis sobre los temas centrales de la campaiia electoral para las elec-
ciones generales de 6 de junio de 1993 realizado por el diario £/ Pais (6 de junio de 1993, pag. 30, cam-
paiia en la que el recuento de los titulares de algunos de los principales diarios espafioles (Ei Pais, ABC,
Ef Mundo, La Vanguardia y el Periddico de Catafunya) entre ¢l 21 de mayo y el 3 de junio, pone de re-
lieve que, con mucha diferencia, los temas que centraron el discurso de camparia, tras la fiabilidad de par-
tidos {2300 y candidatos {189), fue el tema de la corrupcitn (113).

(84) Un estudic exhaustivo de los posicionamientos de tos ciudadanos ante las diversas cuestiones
que suscita la financiacidén de los partidos puede verse en el trabajo de PILAR DEL CASTILLO VERA «La fi-
nanciacién de los partidos politicos ante la opinién publica», realizado a partir de los datos de encuesta
suministrades por dos estudios del Centro de Investigaciones Socioldgicas (nim. 1740 y 1788), en Re-
visia de Derecho Polltico, nim. 31 (1990), pigs. 123-141.
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rian de adoptarse para darle solucidn a los problemas de diversa indole que aparecen
vinculados a la misma, fueran objeto de tratamiento, por primera vez, con ocasién de
las generales de 6 de junio de 1993, en los programas electorales de las principales
fuerzas politicas concurrentes a las elecciones. Aunque todas ellas iban referidas a
modificar, en el sentido que veremos, el régimen regulador de la financiacién publi-
ca directa y el de la financiacién privada, no deberia olvidarse, en todo caso, 12 ne-
cesidad urgente de adoptar algunas medidas que permitan evitar los eventuales es-
céndalos que podrian derivarse de la utilizacién abusiva de algunos instrumentos de
financiacion piblica indirecta que aparecen solapados bajo la cobertura formal de las
denominadas campafias institucionales relativas a la gestién gubernamental realiza-
das inmediatamente antes de los periodos legales de campaiia electoral (85).
Volviendo a las ofertas planteadas por los partidos espafioles para dar solucién a
los problemas derivados de la financiacién (86), puede observarse que las presenta-
das por las dos grandes fuerzas nacionales, el PSOE y el PP, fueron en la materia casi
sustantivamente opuestas, pues mientras que el Partido Socialista planteé un mante-
nimiento del sistema de financiacién piblica directa y un endurecimiento del régi-
men de financiacién con recursos procedentes del sector privado, el Partido Popular
propuso restringir la financiacién pdblica y liberalizar el régimen juridico regulador

(85) Un caso reciente, en que se pone de relieve la urgente necesidad de regular las actividades re-
feridas, ha sido el producido con ocasién de la campaia institucional publicitaria de Ja Xunta de Galicia
sabre los logros del gobierno durante 1a legislatura de 1989-1993, que ha coincidido temporalmente con
el periodo de precampaiia para la eleccion del Parlamento autonémico a celebrar el 17 de otubre de 1993.
La campaiia, consistente, ademis de en la edicidn de 750.000 folletos informativos de la gestién de la Xun-
ta, en una bateria de inserciones publicitarias en la Radio y Televisidn Autonémicas. fue considerada ile-
gal por el Partido Socialista, toda vez que, segiin €1, sus mensajes reproducian casi textualmente conteni-
dos del programa electoral del Partido Popular, Los socialisias presentaron, en consecuencia, un recurso
ante la Junta Electoral de Galicia pidiendo [a retirada de la campana, petici6n que fue aceptada por 1a Jun-
ta, drgano que la considerd ilegal al entender que la misma orientaba el voio hacia el PP. Tal resolucidn
fue a su vez recurrida ante la Junia Electoral Central por la Xunta de Galicia, decidiendo, finalmente, la
Central que la campaiia era legal y podia ser emitida nuevamente. La intensidad de la campaiia propa-
gandjstica fue tal, que en los dias inmediatamente anteriores al comienzo de la campaiia para la eleccién
del Parlamento autonémico tegd a ocupar el 25 por 100 de la publicidad to1al emitida por la Televisién
de Galicia (cfr, diario £I Pafs, de 6 y 27 de agosto y 4, 9 y 23 de septiembre, pégs., respectivamente, 1
[ciudades], 15, 11, 15 y 3 [ciudades], y La Voz de Galicia, 3 v 4 de septiembre, pags. 20 y 23). Curiosa-
mente, v en coincidencia con estos acontecimientos, el Partido Popular presentaba en el Congreso de los
Driputados, el 26 de julio de 1993, una proposicién de ley que, entre otras cosas, pretendia la prohibicién
de la publicidad institucional desde el momento de convocaiona de unas elecciones. El articulo 6 de la
proposicidn de ley establecia textualmente: <Al objeto de no influir en 1a intencién de voto de los ciuda-
danos, la publicidad comprendida en el 4mbito del artfculo primero de esta ley no podré realizarse en el
pericdo que media entre la convocatoria de elecciones y su celebracidn.» Cfr. el diario E! Pals (29 de agos-
to de 1993, p4g. 16).

{86) Un extracto de las principales propuestas de otros partides (TU, CDS, CIU y PNV) en relacitn
con el sistema de financiacién pueden verse en el diario EV Pals (24 de mayo de 1993, pégs. 22-23 y 5 de
Jjunio de 1993, pig.24).
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de la privada. Aunque recientemente, y sobre toda a partir de la constitucién en el
Congreso de los Diputados, en abril de 1994, de una Comisién de estudio e investi-
gacion sobre la financiacién de los partidos politicos, se ha producido un cierto acer-
camiento entre las referidas posiciones, sigue teniendo un interés indiscutible recor-
dar las respeclivamente planteadas con ocasién de la campafia de 1993.

Los planteamientos contenidos en €l Programa electoral del Partido Socialista (87)
se dirigian a la presentacién de un proyecto de ley regulador de la actividad de los
partidos politicos —proyecto que deberia definir 1a naturaleza juridica de sus actos,
garantizar la democracia y el pluralismo internos, fijar los derechos de los afiliados
y la responsabilidad de los dirigentes y prever mecanismo intermos de control de la
contabilidad— y en el que se regularia también el sistema de financiacién de los par-
tidos a partir de los siguientes principios esenciales: a) mantenimiento del sistema de
financiaci6n puiblica; b) prohibicién de donaciones de entidades mercantiles, de toda
clase de personas juridicas y de donaciones anénimas; ¢) admisién de donaciones de
personas fisicas con publicidad y con el beneficio de la desgravacién fiscal hasta un
limite cuantitativo; d) prohibicidn a los partidos de dedicarse a actividades empresa-
riales o con dnimo de lucro; ej limitacién de las posibilidades de endeudamiento de
los partidos, coaliciones y agrupaciones de electores, y, por dltimo, f) obligacion de
comunicar al Tribunal de Cuentas las operaciones de crédito v tesoreria que realicen
los partidos, bien directamente, bien a través de coaliciones electorales, y reforza-
miento de los mecanismos de control del Tribunal y de sus facultades sancionadoras
respecto de las entidades que tengan relacién con los partidos, las coaliciones o [as
agrupaciones de electores. Aunque en el momento en que escribimos estas paginas
todavia no ha tenido entrada el proyecto de ley correspondiente, ni se han producido
informaciones en el sentido de su proxima presentacién, algunos de los maximos di-
rigentes del Partido Socialista ha reafirmado su compromiso en tal sentido con pos-
terioridad a su vicloria electoral del 6 de junio (88).

(87 Cir. Programa Electaral 1993. PSOE. El programa de la mayorfa, pig. 23.

(B8) El candidato a presidenie del Gobiemno, FELIFE GONZALEZ, reafirmaba, al presentar su discur-
so de investidura ante et Congreso de los Diputados, el dfa de 8 de julio de 1993, el compromiso de su par-
tide de presentar un proyecto de ley de partidos politicos, en el que se incluirian los aspectos relativos a
la financiacidn, y de crear una comisién parlamentaria de investigacién de las cuentas de los partidos y
sus fuentes de financiacién, Cir, diario £ Pafx (9 de julio de 1993, pdg. 16). Justo un més después, y en
una amplia entrevista publicada en el mismo diario, €l ministro de la Presidencia, ALFREDO PEREZ Ru-
BALCABA, subrayaba algunos de 1os principios basicos de la proyectada reforma socialista: «La Ley de par-
tidos que nosotros proponemos deberfa garantizar los derechos de los mililantes y establecer las formas
de financiacién transparentes. También nos referimos al control de la financiacién y a modificaciones del
funcionamiento del Tribunal de Cuentas [...] De lo que soy partidario es de plantearnos |a posibilidad de
que personas fisicas colaboren en la financiacién de los partidos. Los mecanismos de esa colaboracién
convendria estudiarlos a fondo. En todo caso, me parece que hay que considerar las dos vias, la piblica y
la privada, pero ésta Gltima reducida, desde luego, 2 personas fisicas». Cfr. diario £/ Pafs (8 de agosto de
1993, pag. 17).
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Por lo que se refiere a la oferta electoral del Partido Popular (89), éste proponia,
a partir de la necesidad de revitalizar la democracia por medio de partidos mis «abier-
tos y transparentes», introducir como modificaciones esenciales en el sistema de fi-
nanciacion las que detallamos a continuacion: a} limitar el peso de las subvenciones
publicas, de tal forma que las subvenciones electorales ordinarias deberfan constituir
como maximo el 6 por 100 del presupuesto de los partidos. Ademds, y dentro de este
apartado relativo a la financiacién piiblica, se proponia limitar el incremento de las
subvenciones anuales para actividades ordinarias de los partides al correspondiente
incremento del indice de precios al consumo; k) liberalizar las contribuciones priva-
das a los partidos, pero estableciendo un limite a las mismas, y determinar la des-
gravacidn fiscal de las cuotas de los afiliados y otras donaciones hasta una determi-
nada cuantia; ¢) liberalizar la publicidad politica en las televisiones publicas y
privadas, y, por Gltimo, d) atribuir la fiscalizacidn de las subvenciones a los partidos
a la Intervencion General del Estado y exigir que los balances contables sean pre-
sentados al Tribunal de Cuentas con una auditoria previa realizada por una compa-
fifa de probado prestigio.

En nuestra opinién, una y otra ofertas contienen propuestas atendibles. Asi, con-
sideramos que debe mantenerse el sistema de financiacién piblica vigente —con las
correcciones que hemos apuntado en relacién con la necesaria superacion de las dis-
criminaciones entre partidos mayoritarios y minoritarios, reequilibrio del papel del
Senado y descentralizacién organizativa de la percepcidn de las ayudas—, aunque
parece mds que razonable la propuesta popular de limitar el incremento anual de la
partida presupuestaria dedicada a subvenciones ordinarias con arreglo a algin crite-
rio objetivo que impida la total discrecionalidad de los grupos parlamentarios —es
decir, de los partidos mismos— en cada discusién de presupuestos.

Por 1o que se refiere a la financiacién privada, compartiendo la necesidad de prohi-
bir en todo caso las donaciones andnimas, no consideramos razonable 1a prohibicién
de las procedentes de personas juridicas. La fijacidn de un tope méaximo a estas ulti-
mas y su publicidad pueden ser garantfas suficientes en el camino de intentar evitar
la existencia de redes clientelares de financiacién que, en todo caso, la experiencia
ha venido demostrando pueden existir al margen de su estricta prohibicién legal. Las
desgravaciones fiscales limitadas para donantes privados, decisién en que se mues-
tran de acuerdo el PSOE y el PP, parece también una medida obvia si se quiere ree-
quilibrar la excesiva dependencia de los partidos espafioles de las fuentes piblicas de
financiacion.

4) Aunque el tema no ha formado parte del andlisis, realizado anteriormente,
del régimen juridico espafiol regulador de la financiacién de los partidos, no quere-
mos dejar de apuntar la necesidad de proceder a fortalecer las funciones fiscalizado-
ras del Tribunal de Cuentas, en tanto que institucién bisica para la consecucidn del

(89) Cfr. Ahora. Programa de goblerno para todos. Partido Popular, pig. 94.
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respeio por parte de los partidos politicos a la citada normativa. En esa linea, medi-
das como las consistentes en exigir gue las cuentas de los partidos lleguen al Tribu-
nal previamente audiiadas por empresas independientes y de reconocida solvencia pro-
fesional 0 en ampliar sus facullades de fiscalizacion v de control a las empresas
vinculadas econdmicamente a los partidos, pueden marcar la tendencia que debe con-
solidarse para dotar de eficacia prictica real a las ya notables competencias de nues-
tro Tribunal de Cuentas.

Todas las propuestas de reforma que acaban de apuntarse, y otras que se podrian
proponer {20) —propuestas que sélo pretenden configurarse como una modesta con-
tribucién al debate hoy abierto en Espaiia en relacién con {a complejisima cuestién
de la financiacién partidista—, no eximirdn en todo caso a los partidos, como ya he-
mos sefialado en otro lugar (91), de asumir su importantisima cuota de responsabili-
dad en la presente crisis. Siendo a nuestro juicio indiscutible que no estamos ni mu-
cho menos en la época mas corrupta de nuestra historia politica —algo que $6lo los
agoreros permanentes de la catastrofe se atreverian a negar—, no lo es menos que vi-
vimos unos tiempos en que afortunadamente la sociedad civil no estd dispuesta a so-
portar comportamientos en los servidores ptiblicos o en los partidos que los promo-
cionan a puestos de responsabilidad que en el pasado resultaban perfectamente
tolerables. Asi las cosas, ninguna de las reformas que pueden adoptarse evitard que
los partidos tengan que elegir, més tarde o mds temprano, entre perecer arrasados por
la lava del volcdn que ellos han contribuido decisivamente a despertar o proceder a
cerrar un gran pacto nacional a favor del juego limpio, dnico que logrard salvarlos a
la postre del creciente proceso de deslegitimacién en el que estdn inmersos en la ac-
tualidad, proceso que o se corta a tiempo o acabard dando lugar a que, junto con el
agua sucia, el nifio termine por escaparsenos también por el desagiie.

(90 CIr. las diversas aportaciones —y el interesantisimo debate subsiguiente a las mismas celebrado
en ¢l Centro de Estudios Constitucionales, el dia 23 de noviembre de 1993-— que se contienen en CES-
CO: La financiacién de tos partidos politicos, en Cuadernos y Debates, nim. 47, Madrid, 1994.

(91) Cfr. RoeerTo L, BLANCO VALDES: «La financiacién de los partidos», en Claves de Razén Prdc-
tica, mim. 49 {1995), pigs. 36-44.
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